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RESUMEN EJECUTIVO

La AIReF tiene el mandato legal de evaluar antes del 1 de abril los
presupuestos iniciales de las Administraciones Publicas (AA.PP.) desde la
perspectiva de su adecuacidon a los objetivos fiscales, centrando su
valoraciéon, de acuerdo con lo establecido en su ley organica, en los
principales cambios respecto a los proyectos y lineas fundamentales de
presupuestos previamente informados. En el caso de las AA.PP. que no han
aprobado sus presupuestos la valoracion se ha realizado respecto a los
efectos de las prérrogas presupuestarias.

El pasado 28 de enero, la AIReF emitid el informe sobre el proyecto de
Presupuestos Generales del Estado (PGE) y las lineas fundamentales de
presupuestos de las AA.PP. para 2019, completando con ello el analisis del
Plan Presupuestario efectuado el 26 de octubre. En ese informe la AlReF
sefald la falta de realismo del objetivo del -1,3% del PIB, que exigia realizar un
ajuste de 1,4 puntos desde un cierre de 2018 que la AlReF estimaba en aquel
momento en el -2,7% del PIB.

Una vez analizada la nueva informacion, la AlReF continla considerando
como improbable el cumplimiento del objetivo del -1,3% del PIB fijado para
el conjunto de las AA.PP., si bien ha modificado ligeramente a la baja el
déficit estimado para 2019, situando su escenario central en el -2,1% del PIB,
una décima por debajo de su prevision anterior.

Los cambios en la valoracion de la AlReF respecto a la estimacion realizada
en el informe anterior vienen dados, fundamentalmente, por la no
aprobacioén de los PGE para 2019 y por la incorporacion de los dltimos datos
de ejecucion publicados, incluyendo el cierre de 2018 que finalmente se ha
situado en el -2.6%.

La no aprobacion de los PGE 2019 ha supuesto que no se pongan en marcha
una parte relevante de las medidas contenidas en el Plan Presupuestarioy en
el propio proyecto de PGE, con un efecto neto positivo sobre el déficit. No
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obstante, las medidas de ingresos de los Fondos de la Seguridad Social, la
revalorizacion de las pensiones y la subida del salario de los empleados
publicos ya habian entrado en vigor antes de la presentacion del proyecto

de PGE.

CUADRO DE MEDIDAS DE INGRESOS: ESTIMACION DEL GOBIERNO Y DE LA AlReF

L . . L ) L Estimacion
Estimcion  Estimacion | Estimcion  Estimacion AlReF
MEDIDAS DE INGRESOS Gob DBP  AIReF DBP [ Gob PGE  AlReF PGE Srda

2019 2019 2019 2019 2019
Impuesto sobre Sociedades 1.516 1.516 1.516 1.516 0
IRPF. Incremento tipos rentas mas altas 328 250 328 250 0
Nuevas figuras impositivas 2.050 1.397 2.050 349 0
Impuesto sobre las Transacciones Financieras 850 640 850 160 0
Impuesto sobre determinados Servicios Digitales 1.200 757 1.200 189 0
Fiscalidad verde (Impuesto Hidrocarburos) 670 670 670 503 0
IVA -53 -53 -77 -58 0
Impuesto de Patrimonio 339 8 339 0 0
Lucha contra el fraude 828 460 828 348 0
TOTAL IMPACTO AC 5.678 4.248 5.654 2.908 0

Bases maximas de cotizacién. Incremento del 7% 1.000 850 850 850

SMI. Bases minimas Régimen General 1500 600 1.279 600 600
Medidas RETA i 1.000 6 6 6

Cuota contingencias profesionales 456 456 456

Cotizacion adicional policias locales 254 254 254

Otros 154 154 154

TOTAL IMPACTO FSS 1.500 2.600 2.999 2.320 2.320

Nota: AC (Administracion Central); FSS (Fondos de la Seguridad Social)

CUADRO DE MEDIDAS DE GASTOS: ESTIMACION DEL GOBIERNO Y DE LA AIReF

ESTIMACION ESTIMACION 2/ eI ESTIMACION| ESTIMACION
WIEDIDAEDIE G/ASTOR GOB DBP19 AlReF DBP19 COBIERNO AIReF PGE19|AIReF prérroga
PGE 2019
Revalorizacién de las pensiones al IPC y subida de las minimas y no
L 736 843 588 588 588

contributivas al 3%

Medidas cuantificadas conjuntamente en el Plan Presupuestario 1.318 1.318 1.633 1.435 920
Mejorar nivel minimo y acordado de Dependencia 515 515 515 0
Cuotas a la SS de los cuidadores 0 315 315 315
Recuperar subsidio para mayores de 52 afios 323 323 242 242
Permiso de paternidad de 5 a 8 semanas 300 300 225 225
Ingreso minimo vital 180 180 138 138

Medi I Plan P i ifi

L?dldas enL_Jmera_dzfls en el Plan Presupuestario y cuantificadas en 495 725 492 a12 o

la informacion adicional

Incrementos de gasto incluidos en los PGE 2019 no expresamente

. - . 2.415 2.415 0

identificados en el Plan Presupuestario

TOTAL MEDIDAS 2.479 2.886 5.128 5.250 1.508

Adicionalmente, el Gobierno ha aprobado en los primeros meses del afio
mediante Real Decreto-ley una parte de las medidas de gasto cuantificadas
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en el Plan Presupuestario e incluidas en el proyecto de PGE por importe global
de 1.633 millones. La AlReF ya habia reducido en 200 millones el impacto de
estas medidas en 2019, puesto que su entrada en vigor se habia retrasado
hasta el segundo trimestre del afio de acuerdo con el calendario de
tramitacion del presupuesto. Tras la aprobacion de los Reales Decretos-leyes,
el importe final estimado es de 920 millones al no haberse desarrollado la
medida de mejora de la dependencia que, por importe de 500 millones de
euros, se incluia en el proyecto de PGE.

Otro factor que ha contribuido a rebajar la estimacion de déficit para 2019
ha sido la incorporacion de los datos publicados de cierre de 2018 que han
arrojado un déficit para el conjunto de las AA.PP. en torno a una décima
inferior a las previsiones de la AIReF. En términos netos, esta diferencia se ha
originado, principalmente, por el mejor comportamiento de las cotizaciones
sociales y de los ingresos provenientes de los fondos estructurales europeos.

TOTAL AA.PP. CAPACIDAD/NECESIDAD DE FINANCIACION (% PIB)

e Observado === Prevision AIREF 2019 = O= Objetivo
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Analisis por subsectores

El andlisis por subsectores pone de manifiesto cierto “estancamiento™ del
escenario fiscal, en el que es facil anticipar los resultados que se van a
obtener al menos en tres de los subsectores. Las Corporaciones Locales
mantendran su superavit en torno a un 0,5% del PIB; las Comunidades
Autébnomas, con alguna excepcion, se situaran cerca del equilibrio
presupuestario, y la Seguridad Social replicara el déficit del 1,4%/1,5% del PIB
de afios anteriores. Solo la Administracion Central presenta una mayor
incertidumbre por la vinculacion de los ingresos tributarios al ciclo econémico.
Esta situacion unicamente se ve alterada por el efecto de las operaciones no
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recurrentes, especialmente sentencias, y por los mayores o menores ingresos
procedentes de la Uniébn Europea que, en la medida en que no se
acompasen con la realizacidon del gasto, pueden tener un impacto muy
relevante en algunas comunidades.

En este sentido, la AIReF estima que en 2019 solo la AC reducira su déficit
respecto al cierre de 2018, manteniéndose en los demas subsectores el nivel
registrado en dicho afo. Este ajuste que podria alcanzar cinco décimas de
PIB, se reduce a tres décimas si se descuentan las operaciones no recurrentes
de ambos ejercicios.

AJUSTE DEL DEFICIT 2018-2019 (% DEL PIB)

Capacidad (+) Necesidad (-) 2_017 2_018 2019 2019
) o Cierre Cierre Objetivo prevision

financiacion en % PI1B cierre AIReE
Administracién Central -1,9 -1,5 -0,3 -1,0
Operaciones no recurrentes 0,2 05 0,3
Déficit sin no recurrentes 1,7 -1,0 0,7
Seguridad Social -1,5 -1,4 -0,9 -1,4
Comunidades Auténomas -0,3 -0,2 -0,1 -0,2
Entidades Locales 0,6 0,5 0,0 05
CCAAy CCLL 0,3 0,3 -0,1 0,3
Total AAPP -3,1 -2,6 -1,3 -2,1

Por otra parte, se mantiene con caracter general la valoracion realizada el
pasado 28 de enero, si bien mejoran en una décima las previsiones de la

Seguridad Social.

COMPARATIVA DE LA PREVISION DE CIERRE DE AIReF PARA 2019

Capacidad (+) Necesidad (-) | Informe | Informe
financiacion en % PIB enero actual

Administracién Central -1,0 -1,0
Seguridad Social -15 -14
Comunidades Auténomas -0,2 -0,2
Entidades Locales 0,5 0,5
CCAAyCCLL 03 03
Total AAPP -2,2 -2,1

La valoracion y analisis de la AIReF se ha efectuado considerando un
escenario de flujos de fondos de financiacién entre administraciones en linea
con el recogido en los presupuestos de las Administraciones Territoriales
(AA.TT.), los cuales prevén unos recursos del sistema de financiacion similares
a los comunicados en julio, complementados por los derivados de la
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neutralizacion del efecto que el Sistema de Informacion Inmediata (Sll) del
IVA, adoptado en 2017, tiene sobre la liquidacion de estos recursos?.

No obstante, dada la incertidumbre sobre si finalmente se llevara a cabo
alguna medida dirigida a compensar el impacto de la norma del Sl del IVA,
se valora la probabilidad de cumplimiento del objetivo de estabilidad en el
caso de que esto no ocurra.

° Administracion Central

Se prevé un déficit del 1,0% del PIB con una ligera mejora, que es inferior a
una décima de PIB, respecto al previsto en el informe de enero. Por tanto, se
mantiene como improbable la consecucion del objetivo de estabilidad del
-0,3% del PIB fijado para 2019.

A pesar de que el cierre de 2018 fue peor al esperado en el momento de
elaboracion del informe anterior, principalmente por la imputacion de
operaciones no recurrentes, la mejora del saldo se produce por ser
precisamente este subsector el que concentra los efectos de la no
aprobacioén de los PGE, lo que ha supuesto una modificacion sustancial a la
baja de sus previsiones de ingresos y, en mayor medida, de las de gastos.

1 Ver Recuadro 1 del Informe sobre proyectos y lineas fundamentales de presupuestos de las
AA.PP: proyecto PGE 2019
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ADMINISTRACION CENTRAL. CAPACIDAD/NECESIDAD DE FINANCIACION (% PIB)
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Se espera una leve mejora en las previsiones de cierre del subsector FSS
respecto al informe anterior, pasando del -1,5% del PIB al -1,4%, déficit similar
al alcanzado en 2018. De acuerdo con estas previsiones, sigue resultando
muy improbable el objetivo del -0,9% del PIB fijado para 2019.

Esta variacion positiva deriva de los datos publicados de cierre de 2018 que
hasido mas favorable de lo esperado, principalmente porla buena evolucion
de las cotizaciones, que han comportado un menor nivel de déficit de
partida. Ademas, en el ambito de los FSS, no se han producido cambios en la
valoracion del impacto de las medidas que estan en vigor a pesar de la no
aprobacioén de los PGE.
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FONDOS DE SEGURIDAD SOCIAL. CAPACIDAD/NECESIDAD DE FINANCIACION (% PIB)
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Con una ligera mejora respecto al informe de enero, la AIReF sigue
considerando factible el cumplimiento del objetivo de estabilidad del -0,1%
del PIB, con un escenario central que se mantiene en el -0,2% estimado en el
informe anterior bajo el supuesto de un escenario de financiaciéon en linea
con el previsto en dicho informe.

Esta invariabilidad es consecuencia de que las previsiones autonémicas para
2019 no recogen cambios sustanciales respecto a los proyectos y lineas de
presupuestos y de que la mejora en el cierre de 2018 solo se traslada en parte
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a 2019, quedando ademas anulada en una porcion significativa por otros
factores.

COMUNIDADES AUTONOMAS. CAPACIDAD/NECESIDAD DE FINANCIACION (% PIB)

= O= Objetivo = A= Prevision de [as CCAA === Observado =<e= AlReF 2019
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La AIReF considera que es muy probable que en 2019 el subsector local
cumpla el objetivo de equilibrio, resultando factible alcanzar un superavit de
en torno al 0,5% del PIB, ligeramente inferior al de 2018. Se mantiene, por
tanto, la valoracion del informe de enero bajo el supuesto de un escenario
de financiacién del Estado en linea con el previsto en dicho informe.

No ha habido cambios significativos en los presupuestos respecto de los
proyectos y lineas analizados, ni tampoco en el cierre 2018 publicado, si bien
se han revisado a la baja tanto las previsiones de ingresos del sistema de
financiacibn como el gasto esperado en inversiones, condicionado por la
regulacion de las inversiones financieramente sostenibles, cuya extension al
2019 no se ha producido hasta el mes de marzo (Real Decreto-ley 10/2019,
de 29 de marzo).

En materia de regla de gasto se mantienen las previsiones del Informe de
Proyectos y Lineas Fundamentales en todos los subsectores, salvo en la AC
que se aprecia una mejoria por el efecto del menor gasto derivado de la
prérroga presupuestaria.
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CORPORACIONES LOCALES. CAPACIDAD/NECESIDAD DE FINANCIACION (% PIB)
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Recomendaciones
La AIReF recomienda:
1. Que la fijacion de los objetivos de estabilidad presupuestaria para el

periodo 2020-2022 esté sustentada en una senda de reduccion de deuda
publica, que se traduzca en una estrategia fiscal que contemple un analisis
de la evoluciéon del saldo estructural en el medio plazo. Asi mismo esta
planificacion de futuro, debe tener en cuenta el marco europeo y el margen
disponible en el ejercicio 2019.

2. Que se publique el analisis y la informacién que sirve de base para
determinar la senda de los objetivos de estabilidad y de deuda para el total
de AA.PP. y para cada uno de los subsectores.

3. Que el MINHAC:

o establezca un procedimiento para la aplicaciéon del articulo 32 de la
LOEPSF a las AA.TT. en el que se incluya un calendario de amortizacion que
tenga en consideracion las disponibilidades liquidas y los costes financieros
asociados a la amortizacion anticipada de la deuda.

o promueva la modificacion normativa que detalle las competencias de
los 6rganos de tutela financiera de las CC.LL., y concrete si es este érgano u
otro quien debe realizar la verificacion de los calculos de cumplimiento de las
reglas fiscales que realizan los interventores locales u érganos equivalentes en
las CC.LL. de su territorio.

o especifique las consecuencias que se derivarian de la constatacion de
incorrecciones en el calculo de las reglas fiscales, asi como cuales serian las
consecuencias para el érgano de tutela u érgano responsable, caso de no
realizar un ejercicio adecuado de estas funciones.
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Adicionalmente, se mantienen vivas dos recomendaciones dirigidas al
MINHAC que ya han sido reiteradas en informes anteriores y que la AlReF
considera relevantes para la eficacia de las reglas fiscales.

Por ultimo, la AIReF avanza en este informe las principales conclusiones
provisionales del analisis de las CC.AA. y CC.LL., que se recogeran, junto con
las correspondientes recomendaciones, en los informes individuales que se
publicaran préoximamente.
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INTRODUCCION

La Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera
(LOEPSF) y el Reglamento de la AIReF recogen el mandato de que la AIReF
informe los presupuestos iniciales de las Administraciones Publicas (AA.PP.).
La AIReF tiene que elaborar, antes del 1 de abril, un informe sobre los
presupuestos iniciales de las AA.PP. desde la perspectiva de su adecuacion
a la regla de gasto y a los objetivos de estabilidad presupuestaria y deuda
publica, atendiendo principalmente a las variaciones que se detecten
respecto al informe de los proyectos y lineas fundamentales. Con la
informacidén disponible sobre el Plan Presupuestario para 2019 presentado en
el mes de octubre y la adicional facilitada por las distintas administraciones
en sus lineas fundamentales de presupuestos para 2019, la AIReF emitié un
primer pronunciamiento sobre las previsiones para 2019 del conjunto de las
Administraciones Publicas?. Posteriormente, el pasado 28 de enero la AlReF
actualiz6 su valoracion en un nuevo informe una vez presentado el proyecto
de Presupuestos Generales del Estado para 20193,

Tras el rechazo en las Cortes del proyecto de PGE para 2019, el presente
informe analiza las repercusiones de la prérroga presupuestaria y actualiza el
pronunciamiento inicial sobre los presupuestos de las AA.PP. El Consejo de
Ministros aprobd, el pasado 11 de enero, el proyecto de PGE para 2019, que
se presentd en las Cortes Generales el 14 de enero para su tramitacion
parlamentaria. Posteriormente, las Cortes Generales aprobaron las
enmiendas a la totalidad presentadas, por lo que el proyecto fue devuelto al
Gobierno. A continuacioén, el Gobierno anuncid la disoluciéon de las Cortes y
la convocatoria de elecciones generales para el 28 de abril. Habiéndose
elaborado el informe anterior sobre la base de la informacién contenida en
el proyecto de PGE, una vez rechazado el mismo y aprobados la mayor parte
de los presupuestos iniciales de las Administraciones Territoriales (AA.TT.), el
presente informe analiza las repercusiones de las prorrogas presupuestarias

2 Informe sobre las lineas fundamentales de presupuestos de las AA.PP. para 2019

3 Informe sobre el proyecto de PGE y las lineas fundamentales de presupuestos 2019 de las
AA.PP.
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en la Administracion Central (AC) y las AA.TT. sin presupuesto aprobado, y
actualiza el pronunciamiento de enero sobre las previsiones de las AA.TT. para
2019 sobre la base de dicha informacién y los presupuestos aprobados.
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OBJETO Y ALCANCE

El objeto principal de este informe es la valoracidon de los presupuestos
iniciales atendiendo a las variaciones observadas en relacion a la
informacién analizada en los informes previos. La AIReF elabora el presente
Informe con el presupuesto prorrogado del Estado de 2018 para 2019,
completado con las medidas aprobadas por el Gobierno y la informacién
adicional recibida, y con estos datos evalla la adecuacidon de los
subsectores Administracion Central (AC) y Fondos de Seguridad Social (FSS)
al cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y deuda
publica, asi como a la regla de gasto. En el caso de las CC.AA. y CC.LL,, el
analisis se ha realizado comparando la informacién de los presupuestos
iniciales para 2019 con la analizada en los informes de lineas fundamentales,
salvo en aquellas CC.AA. y CC.LL. con presupuestos prorrogados.

La AIReF se pronuncia sobre la situacion del conjunto de las AA.PP. y de cada
uno de los subsectores, gque se completard& en el ambito de las
administraciones territoriales con informes adicionales de caracter individual.
Se analizan en este informe las previsiones en 2019 para el conjunto de las
AA.PP., globalmente y desglosadas para cada subsector. La valoraciéon
recogida en este informe para los subsectores de CC.AA. y CCL.LL. se
completara, en el ambito autondmico, con la publicacién de los informes
individuales de presupuestos iniciales para 2019; y en el ambito local, con un
informe mas extenso con el analisis individualizado de las 21 grandes CC.LL. y
las 3 Diputaciones Forales del Pais Vasco, ademas de los entes locales con
importantes riesgos en materia de sostenibilidad, segun la metodologia de la
AIReF de seleccion y calificacion.

El andlisis se ha visto condicionado por limitaciones similares a las sefialadas
en los informes sobre el proyecto de PGE y lineas fundamentales de
presupuestos:

1. La falta de presupuestos iniciales en términos de contabilidad nacional y
de conciliaciéon del saldo presupuestario con el objetivo de estabilidad. Los
PGE 2018 y su prérroga no incluyen informacion sobre los ajustes de
contabilidad nacional que han de afadirse al saldo presupuestario. Esta
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informacién se venia publicando desde 2003 entre la documentacion
presupuestaria4, pero dejé de publicarse desde el PGE 2017. Asimismo, el
Informe Econdmico Financiero de la Seguridad Social venia publicando
informacion en rubricas de contabilidad nacional hasta 2017. Esta falta de
informacién, contraria a la normativa comunitaria y al principio de
transparencia previsto en la LOEPSF (articulos 6 y 27), condiciona de forma
significativa el andlisis de la AlIReF, en la medida en que impide conciliar las
previsiones presupuestarias con el objetivo de estabilidad presupuestaria que
se mide en términos de contabilidad nacional.

2. La no inclusiéon de informacion relativa al cumplimiento de la regla de
gasto y del objetivo de deuda de la AC. Los PGE 2018 y su prérroga, como en
afos anteriores, no realiza ninguna mencioén sobre la regla de gasto para la
AC y tan solo hace referencia al objetivo de deuda publica del total de
AA.PP. sin recoger ninguna mencién al cumplimiento del objetivo de deuda
de la AC. Esta falta de informacion resulta nuevamente contraria al principio
de transparencia previsto en la LOEPSF (articulos 6 y 27).

Por otro lado, aunque ya es conocido el avance de los datos de cierre de
2018 para todas las AA.PP., no hay informacioén respecto a la regla de gasto
en dicho ejercicio. El pasado 29 de marzo se publicé el avance de los datos
de cierre de 2018 de contabilidad nacional de todas las AA.PP., asi como los
primeros datos de ejecucion de 2019, enero para el consolidado de
Administracién Central, Fondos de la Seguridad Social y CC.AA. y febrero
para el Estado y recaudacion en caja de la Agencia Tributaria. Esta
informacién se ha incorporado al analisis de las reglas fiscales en 2019. No
obstante, los datos publicados sobre el cierre de 2018 Unicamente aportan
cifras en relaciobn a la capacidad/necesidad de financiaciéon de las
administraciones, sin que se acomparfien de informacién sobre la regla de
gasto.

4 Tanto en el Informe Econdmico Financiero como en el libro amarillo de Presentacion de los
PGE
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OBJETIVO DE ESTABILIDAD
PRESUPUESTARIA Y REGLA DE GASTO

3.1 Entorno macroecondmico

La AIReF aval6 el pasado mes de enero el cuadro macroeconémico para
2019 asociado al Proyecto de Presupuestos Generales del Estado.
Apoyandose en sus previsiones internas y haciendo uso de los ultimos datos
disponibles, incluida la evoluciéon de los mercados de futuros, la AIReF avald
el cuadro macroecondmico oficial, asociado a los PGE 2019. La AIReF
considerdé que el escenario macroecondmico era prudente en su conjunto.
Los supuestos que reflejaban los riesgos derivados del entorno exterior se
consideraron plausibles y la composicion del crecimiento razonable,
sustentada en una contribucion de la demanda interna similar a la de los dos
afos precedentes, pero con una contribucidn ligeramente negativa del
sector exterior.

En los ultimos dos meses no se aprecian cambios significativos en el contexto
macroecondmico para 2019. En relacién a su informe sobre las previsiones
macroeconémicas de los PGE 2019 del pasado mes de enero, la AIReF no
aprecia ningun cambio significativo en el escenario macroeconémico para
el afio 2019. La dultima informacién coyuntural disponible apunta a un
crecimiento intertrimestral de 0,7% y 0,8% en el primer y segundo trimestre de
2019, respectivamente. Tal y como puede observarse en el grafico 1, el
termémetro de la AlReF, reflejo de la evolucibn econémica a principios de
afo, apunta a una practica estabilizacion en el entorno del 0,7%.

La prevision central de crecimiento de la AIReF para 2019 se ha visto
ligeramente afectada por la revision de la Contabilidad Nacional trimestral,
pasando del 2,4% al 2,3%. La revision de la Contabilidad Trimestral publicada
por el Instituto Nacional de Estadistica el pasado 29 de marzo ha corregido al
alza los primeros trimestres de 2018 y a la baja el ultimo, teniendo un impacto
positivo sobre el conjunto del afio, con un crecimiento del PIB que ha pasado
del 2,5 al 2,6%. Para 2019, sin embargo, la revision a la baja del crecimiento
de finales de 2018 ha tenido un impacto negativo a través de un menor
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efecto arrastre. En concreto, manteniendo inalterados el resto de supuestos
respecto a la evolucion de la economia en 2019, la revision del crecimiento
del cuarto trimestre de 2018 de 0,7% a 0,6% supone una décima menos de
crecimiento en 2019. La AIReF ha ajustado su prevision de crecimiento real
para 2019 en consonancia, pasando de un 2,4% en su senda central a un
2,3%, como puede verse en el grafico 2.

La evolucion prevista para 2019 sigue fundamentada en una demanda
interna dinamica, con una recuperacion progresiva del componente
nominal. La composicion del crecimiento prevista por la AlReF para 2019
sigue anclada en una demanda interna soélida, con una aportacion
sustantiva del consumo privado, favorecida por las politicas de incremento
de las rentas de los hogares que han entrado en vigor en 2019. La
continuacion del ciclo expansivo iniciado en 2014 implica una acumulacion
progresiva de presiones inflacionistas y salariales, apoyadas en 2019 por la
subida del Salario Minimo Interprofesional adoptada (ver grafico 2, que refleja
la evoluciéon esperada del deflactor del PIB).5 El sector exterior, por su parte,
consolidara su aportacion ligeramente negativa a lo largo de 2019, tal y
como se preveia en informes anteriores, sobre la base de una demanda
externa mas deébil.

Finalmente, en el corto plazo, la identificaciéon de riesgos realizada en el
informe de los PGE sigue vigente, primando aquellos derivados de un
escenario mas anémico de crecimiento global y de los principales socios de
la economia espafiola. A corto plazo, siguen existiendo dos fuentes
principales de riesgo para la economia espafiola. Por un lado, una
ralentizacion del comercio mundial, ligada a una intensificacion de las
tensiones proteccionistas, sumado a un menor crecimiento en algunos de los
principales actores del comercio mundial como China. Por otro lado, a nivel
europeo, destaca la enorme incertidumbre que rodea al escenario final de
salida del Reino Unido de la Uni6n Europea junto con riesgos especificos de
contagio ante un deterioro en el escenario macro-fiscal italiano. Ambos
escenarios de riesgos merecen una atencion y un seguimiento especial por
el posible impacto que podrian tener en el corto plazo.

5 Seflalar que la bajada en los precios del crudo supone una presidon deflacionista que ayuda
a contener las subidas de los indices de precios.
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GRAFICO 1. TERMOMETRO DE LA ECONOMIA ESPANOLA, SORPRESAS DE CRECIMIENTO
Estimacion inicial: Prevision 2019 T1 (31 enero de 2019): 0.73%
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Nota: valores positivos (negativos) indican una sorpresa positiva (negativa) respecto a las previsiones de crecimiento intertrimestral del PIB en tiempo real.

(1) Corregidos de variaciones estacionales y calendario
Fuente: AlIReF

GRAFICO 2. PIB REAL Y DEFLACTOR DEL PIB, 2019 (VAR. %).
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Fuente: Datastream y elaboracion AlReF.

3.2 Conjunto de las Administraciones Publicas

La AlIReF sigue considerando improbable que se cumpla el objetivo de
estabilidad fijado en el -1,3% del PIB para 2019, si bien prevé un déficit inferior
al estimado en el informe de enero. Una vez analizada la prérroga de los PGE
y la informacion de los presupuestos iniciales de las AA.TT., la AIReF estima un
déficit del 2,1% del PIB para 2019. En este sentido, si bien la AIReF ha mejorado
en una décima de PIB las perspectivas para este ejercicio, continda
considerando improbable cumplir con el objetivo de estabilidad
presupuestaria fijado en el -1,3% del PIB.
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GRAFICO 3.  TOTAL ADMINISTRACIONES PUBLICAS
GRAFICO 3.A. CAPACIDAD/NECESIDAD DE FINANCIACION (% PIB)
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GRAFICO 3.B. RECURSOS (% PIB)
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La AIReF estima que en 2019 las AA.PP. reduciran el déficit en un 0,5% del PIB.
Esta reduccion sera del 0,3% del PIB si descontamos las operaciones no
recurrentes. En 2018, las operaciones no recurrentes han tenido un impacto
en el déficit de medio punto de PIB. De estas, las relativas al Impuesto sobre
Sociedades y a la responsabilidad patrimonial del Estado por la reversion de
varias autopistas de peaje (RPA) no se replicaran en 2019. Descontadas las
operaciones no recurrentes en 2018 y 2019, la reduccién del déficit de las
AA.PP. sera de un 0,3% del PIB.

CUADRO 1. OBJETIVO DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA

2016 2017 2017 2018 2018 2019 2019
CapaCidad (+) Necesidad (') Cierre [|AcuerdoCM|[ Cijerre [AcuerdoCM| Cijerre [AcuerdoCM AIReF
financiacion en % PI1B Dic 2016 Julio 2017 Julio 2017
Administraciéon Central -2,6 -11 -1,9 -0,7 -15 -0,3 -1,0
Seguridad Social -1,6 -14 -15 -11 -14 -0,9 -14
Comunidades Auténomas -0,9 -0,6 -0,3 -0,4 -0,2 -0,1 -0,2
Entidades Locales 0,6 0,0 0,6 0,0 0,5 0,0 0,5
CCAAYy CCLL -0,3 -0,6 03 -04 03 -0,1 0,3
Total AAPP -4,5 -3,1 -3,1 -2,2 -2,6 -1,3 -2,1
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CUADRO 2. ELEMENTOS NO RECURRENTES CON INCIDENCIA EN EL DEFICIT
Total Administraciones Publicas 2017 2018 2019
Déficit (% PIB) 31 2,6 2,1

Elementos no recurrentes*

Autopistas de peaje 2.357
Créditos fiscales exigibles 512 1.073 500
Pagos EPA 797 1.788 1.648
Ayuda financiera 508 78
Sentencia Imp. Sociedades 702
Devolucién maternidad 622 725
Gastos estimado de intereses por elementos no recurrentes 400
Ingresos no recurrentes por Imp. Sociedades -1.600

Gastos no recurrentes en CCAA (sentencias diversas; 2018 y 2019:

AND, CVA BAL) 629 992 315
Ingresos no recurrentes en CCAA (2018: liquidacién Fondos UE PO 507 184
07-13; 2019: ingr extraordinarios AST y CVA)

Gastos no recurrentes CCLL (reclasificacion app y otros) 108 35
Elementos no recurrentes 2.554 5.940 3.004
Elementos no recurrentes (% PIB) 0,2 0,5 0,2
Déficit AA.PP. sin no recurrentes (% PIB) -2,9 -2,1 -1,8

* Con signo positivo, mayor déficit; con signo negativo, menor déficit

Fuente: Estimacion AIReF a partir de informacion publicada por IGAE y AEAT

Los cambios en la valoracion de la AIReF respecto al anterior informe derivan
de tres factores fundamentales. La AIReF ha identificado tres causas
principales de la variacion de 0,1% del PIB respecto a su valoracion del
informe anterior: las derivadas de la tramitacidon parlamentaria de los
proyectos de presupuestos de las AA.PP.; los Ultimos datos de ejecucion
publicados, tanto respecto al cierre de 2018 como sobre los primeros meses
de 2019; y, en menor medida, la revisibn del entorno macroeconémico y su
impacto en los ingresos.

En primer lugar, la no aprobacion de los PGE ha supuesto que no se pongan
en marcha muchas de las medidas previstas, lo que ha supuesto una revision
a la baja del escenario de ingresos y gastos:

- Se espera que no se implementen en 2019 medidas de ingresos,
recogidas en el Plan Presupuestario, por un importe que la AIReF estimaba en
2.908 millones. Las medidas de ingresos en el ambito de los FSS si han entrado
en vigor, pero no ha ocurrido lo mismo con las medidas tributarias de la AC.
Asi, los proyectos de ley que regulan la creacion del Impuesto sobre
Determinados Servicios Digitales y el Impuesto sobre Transacciones
Financieras han decaido en su tramitacion con la convocatoria de
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elecciones. De igual forma, las modificaciones del Impuesto sobre
Sociedades, el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF), el
Impuesto sobre el Valor Afadido (IVA) y el Impuesto sobre Hidrocarburos
fueron rechazadas con el proyecto de PGE. En consecuencia, la AIReF asume
un impacto nulo de estas medidas en su escenario central para 2019.

CUADRO 3. MEDIDAS DE INGRESOS PARA 2019: PLAN PRESUPUESTARIO Y VALORACION DE LA AIREF

L . . L . . Estimacion
Estimcion  Estimacion | Estimcién  Estimacion AIReF
MEDIDAS DE INGRESOS Gob DBP  AIReF DBP [ Gob PGE  AlReF PGE Prérroa
2019 2019 2019 2019 4

2019
Impuesto sobre Sociedades 1.516 1.516 1.516 1.516 0
IRPF. Incremento tipos rentas mas altas 328 250 328 250 0
Nuevas figuras impositivas 2.050 1.397 2.050 349 0
Impuesto sobre las Transacciones Financieras 850 640 850 160 0
Impuesto sobre determinados Servicios Digitales 1.200 757 1.200 189 0
Fiscalidad verde (Impuesto Hidrocarburos) 670 670 670 503 0
IVA -53 -53 77 -58 0
Impuesto de Patrimonio 339 8 339 0 0
Lucha contra el fraude 828 460 828 348 0
TOTAL IMPACTO AC 5.678 4.248 5.654 2.908 0

Bases maximas de cotizacion. Incremento del 7% 1.000 850 850 850

SMI. Bases minimas Régimen General 1500 600 1.279 600 600
Medidas RETA ’ 1.000 6 6 6

Cuota contingencias profesionales 456 456 456

Cotizacion adicional policias locales 254 254 254

Otros 154 154 154

TOTAL IMPACTO FSS 1.500 2.600 2999 | 2320 2.320

- Por el lado del gasto, de las previsiones del Plan presupuestario
valoradas por la AIReF en 5.250 millones, solo se encuentran en vigor medidas
con un impacto estimado de 1.508 millones. Estan en vigor desde inicios del
afo la subida salarial de los empleados publicos y la revalorizacion de las
pensiones. Adicionalmente, el Gobierno ha aprobado recientemente el
pago de las contribuciones sociales a los cuidadores, la recuperacion del
subsidio para mayores de 52 afios junto con otros cambios en sus requisitos
de elegibilidad, la ampliacién del permiso de paternidad y el incremento de
las prestaciones no contributivas por hijo a cargo. El resto de las medidas de
incremento de gasto del Plan Presupuestario y del Proyecto de PGE no
entrarian en vigor en 2019.
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CUADRO 4. MEDIDAS DE GASTOS PARA 2019: PLAN PRESUPUESTARIO Y VALORACION DE LA AIREF

Estimcion Estimacion Bt Estimacion Estimacion
piaelle Gob DBP 2019 A'R;'):lg’BP Gob PGE 2019 A'R;OFIZGE Pré::)z:F2019

Revalorizacion de las pensiones al IPC y subida de las
minimas y no contributivas al 3% 736 843 588 588 588
Revaloracion pensiones IPC 518 263 263 263
Subida de las minimas y no contribuitivas 325 325 325 325
Medidas cuantificadas conjuntamente en el Plan
Presupuestario 1.318 1.318 1.633 1.435 920
Mejorar nivel minimo y acordado de Dependencia 515 515 515 0
Cuotas a la SS de los cuidadores 0 315 315 315
Recuperar subsidio para mayores de 52 afios 323 323 242 242
Permiso de paternidad de 5 a 8 semanas 300 300 225 225
Ingreso minimo vital 180 180 138 138
Medidas enumeradas en el Plan Presupuestario y
cuantificadas en la informacién adicional 425 25 492 812 0
Incremento de la financiacién para becas 150 150 150 150 0
Ayudas para el material escolar 50 50 50 50 0
Ayudas comedor 25 25 25 25 0
Aumento de las partidas de Ciencia e [+D+i 150 150 217 217 0
Apoyo a la produccion y visibilizacion de producciones 20 20 20 20 0
cinematogréficas en distintas lenguas
Pacto Violencia Gérnero incremento 20 20 20 20 0
Oficinas de despoblacion 10 10 10 10 0
Supresion del copago 300 320
Incrementos de gasto incluidos en los PGE 2019 no

. . . 2.415 2.415 0
expresamente identificados en el Plan Presupuestario
Aumento de partidas para Cooperacion para el Desarrollo 109 109 0
Aumento de partidas de acciones en favor de inmigrantes 94 94 0
Aumento de partidas de actuaciones vivienda 198 198 0
Creacion del Bono Social Térmico 80 80 0
Aumento de partidas de subvenciones al transporte 234 234 0
Incremento de las aportaciones ADIF alta velocidad e 1.700 1.700 0
inversiones ADIF convencional

TOTAL MEDIDAS 2.479 2.886 5.128 5.250 1.508

En segundo lugar, la incorporacién al analisis de los datos de cierre de 2018
ha generado una ligera mejoria en la estimaciéon para 2019. Los datos
provisionales del cierre de 2018 sitUan el déficit en un 2,6%. Aunque la
desviacion respecto a las previsiones de la AIReF ha resultado inferior a una
décima del PIB, la composicion de ingresos y gastos y el reparto por
subsectores presenta algunas diferencias:

- Por el lado de los ingresos: destaca el mejor comportamiento de las
cotizaciones sociales y de los ingresos procedentes de los fondos estructurales
europeos, que han impactado especialmente en las CC.AA. y que se
trasladaran en parte a 2019, salvo los correspondientes a la liquidacion del
Programa Operativo anterior.

- Por el lado de los gastos: se han producido menores gastos en
prestaciones sociales de los F.S.S respecto de las previstas por la AlReF. En
sentido contrario, habria que afiadir el impacto de elementos no recurrentes
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por importe de una décima de PIB cuya materializacién no era conocida en
el momento de elaboracién del informe anterior.

En tercer y JUltimo lugar, la incorporacion de los nuevos datos
macroecondmicos y la revisidon de las previsiones tiene un impacto limitado
sobre los ingresos. Como se ha sefialado en el apartado anterior, los cambios
en las estimaciones respecto al informe anterior han sido de caracter menor
y derivadas en gran medida de la revision de los datos de 2018. Estos cambios
se trasladan a la evolucion de ingresos a través de su impacto en las bases,
con un resultado limitado en su cuantia y diferenciado por figuras tributarias
como se expone mas adelante. Adicionalmente, |la revision del PIB de 2018 y
de la prevision para 2019 tiene un efecto denominador que eleva el peso de
ingresos y gastos sobre el PIB en aproximadamente una décima.

A nivel de subsector, la AIReF mantiene en todos los subsectores su valoracion
respecto a las probabilidades de cumplir el objetivo de estabilidad. De
acuerdo con lo seflalado en parrafos anteriores, las variaciones observadas
respecto del informe de enero tienen un efecto muy pequefio, de apenas
una décima de PIB, en la valoracion de la AIReF que se situa en el 2,1% del
PIB. Esto es asi como consecuencia de que se compensan las variaciones en
unas partidas con otras, contrarrestandose casi en su totalidad los efectos
positivos o de menor déficit con los negativos o de mayor déficit. Mejoran
ligeramente las previsiones de cierre de los FSS y la AC manteniéndose
constantes las de las AA.TT., sin que los cambios registrados modifiquen la
valoracion general de cumplimiento en ningun subsector ni en el total AA.PP.

CUADRO 5. CALIFICACION DE LA PROBABILIDAD DE CUMPLIMIENTO 2019

Obijetivo de Estabilidad
Presupuestaria
Administracién Central Improbable
Seguridad Social Muy improbable
Comunidades Auténomas Factible
Entidades Locales Factible*

(*) Probabilidad de superavit mayor o igual al de 2018.

Respecto al cumplimiento de la regla de gasto, se mantiene un
comportamiento dispar entre subsectores, aunque el menor gasto
consecuencia de la prérroga de los PGE cambia la situacion respecto al
informe anterior. El principal cambio respecto al informe anterior se concentra
en la AC consecuencia del menor crecimiento de los gastos computables y
del menor efecto de las medidas normativas. Las CC.AA. previsiblemente
incumpliran la regla de gasto y las CC.LL. podrian cumplirla de manera muy
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ajustada. El gasto computable agregado de estos subsectores cumplira
previsiblemente la regla de gasto. La disminucidon del gasto computable de
la AC compensa el crecimiento del resto de subsectores, haciendo que el
agregado de AC, CC.AA. y CC.LL. cumpla la regla de gasto. Las medidas
normativas de mayores ingresos de CC.AA. y CC.LL. compensa el efecto en
de las medidas de la AC.

Teniendo en cuenta el gasto computable de los FSS, el conjunto de AA.PP.
crece ligeramente por encima de la tasa de referencia ajustada de medidas
de ingresos. Aunque la regla de gasto no se aplica a los FSS, una
aproximacion a la regla prevista en la normativa comunitaria alcanzaria un
crecimiento del gasto computable del 3.4%, ligeramente por encima de la
tasa de referencia ajustada de medidas y por debajo del PIB nominal.

GRAFICO 4.  CUMPLIMIENTO DE LA REGLA DE GASTO
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3.3 Administracion Central

La AIReF continia considerando improbable alcanzar el objetivo de
estabilidad presupuestaria del -0,3% del PIB para 2019. Para alcanzar este
déficit, la AC tendria que reducir el déficit en 1,2 puntos del PIB sobre el cierre
de 2018. Este ajuste se considera improbable de alcanzar dadas las
previsiones realizadas por la AIReF a partir de los ingresos y gastos incluidos en
la prérroga de PGE y las medidas que han sido aprobadas por el Gobierno.
La AC es el subsector que mas redujo su déficit en 2017 y 2018 y el Unico que
previsiblemente lo reducira en 2019. A pesar de ello, es también el que mayor
desviacion presenta sobre el objetivo aprobado. Respecto a la prevision del
informe anterior, el déficit de la AC se reduciria menos de una décima del PIB.

El rechazo del proyecto de PGE para 2019 modifica sustancialmente las
previsiones de ingresos y gastos. La prevision de recursos de la AC para 2019
se reduce 3 décimas respecto al informe anterior, situandose en 17,6% del PIB.
Esta reduccion de los ingresos se explica principalmente por la ausencia de
las medidas tanto de creacion de nuevos impuestos como de modificacion
del IS, el IRPF y el Impuesto sobre Hidrocarburos. Por otra parte, la prevision de
gastos se reduce 3 décimas, por la no aplicacion de los incrementos de gasto
previstos en el proyecto de PGE para 2019 y por la existencia de diversas
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operaciones no recurrentes en 2018 gque no se reproducen en 2019. De esta
forma, en el escenario central de la AIReF los gastos se situarian en el 18,6%

del PIB.

Los datos de cierre de 2018 han elevado 1 décima del PIB el déficit de la AC,
principalmente por elementos no recurrentes. Los ingresos se han revisado en
menos de 1 décima, mientras que los empleos se han elevado en 2 décimas
respecto a la prevision recogida en el informe de PGE. En la medida que estos
cambios se refieren principalmente a operaciones no recurrentes, estos

nuevos datos tienen un impacto limitado en las estimaciones para 2019.

GRAFICO 5.  ADMINISTRACION CENTRAL
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GRAFICO 5.C. EMPLEOS (% PIB)
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3.3.1 Previsidn de recursos no financieros

En contabilidad nacional los ingresos de la AC mantienen su peso sobre el PIB
en el 17,6%. En 2019, la mayor parte de las rabricas mantienen un incremento,
respecto a 2018, en linea con el del PIB nominal. Sin embargo, se producen
dos efectos contrapuestos, por un lado, la desfavorable evolucion del
impuesto sobre sociedades resta una décima al peso de los recursos sobre el
PIB, y por otro, el impacto de las medidas aprobadas por los PGE 2018 que
afectan sobre todo al impuesto sobre hidrocarburos suman asimismo una
décima, quedando compensados ambos efectos. Los cambios registrados
respecto al informe anterior se concentran en los recursos tributarios que se
analizan con mas detalle a continuacion tanto en términos de caja como de
contabilidad nacional antes de cesidn a las administraciones territoriales.
Respecto a los otros recursos no tributarios de la AC, sin incluir el efecto de las
transferencias entre administraciones publicas, la AIReF no estima
modificaciones sustantivas respecto al informe de PGE.

La AlIReF estima un crecimiento de los recursos tributarios antes de cesion a
las AA.TT. del 4,3%, casi dos puntos menos que en su prevision anterior que
fue del 6,1%. La falta de aprobacion del Presupuesto restaria un 1,4% al
crecimiento previsto en el informe anterior. El resto de la desviacion, que
supone un 0,4% de menor crecimiento, se justifica por la incorporacion de
nueva informacion.
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CUADRO 6. EVOLUCION DE LOS RECURSOS TRIBUTARIOS ANTES DE CESION A LAS AA.TT.

: L, . Estimacion
Estimacion | Efecto medidas Ef AR

Crecimiento en % var. AIReF no aprobadas SRR e

informacioén Presupuestos

2019/2018 Proyecto PGE | por el Proyecto L
) ® (3) iniciales

@=1-3-0)
IRPF 40 -0,3 0,2 3,9
IVA 4,6 -0,1 -0,1 4,4
IS 114 -6,7 -4,9 -0,2
IIEE 114 -2,5 1,8 10,7
IRNR 2,7 0,0 -2,2 0,6
Otros 13,1 -4,6 -1,5 7,1
TOTAL 6,1 -1.4 -0,4 4,3

Entre los principales impuestos, son el Impuestos sobre Sociedades y los
Impuestos Especiales los mas afectados por el rechazo de los PGE, recortando
sus crecimientos en un 6,7,y 2,5 p.p. respectivamente. El rechazo de los PGE
ha impedido que entren en vigor la modificacion del IS, la subida del tipo del
gasoleo en hidrocarburos y de los tipos marginales en el IRPF. Por otra parte,
la convocatoria de elecciones ha hecho decaer en las Cortes los proyectos
normativos de las nuevas figuras impositivas propuestas: el Impuesto sobre
Determinados Servicios Digitales y el Impuesto sobre las Transacciones
Financieras, lo que se refleja en el cuadro en el crecimiento del epigrafe de
otros. La no aprobacion de estas medidas explica 2 de las 3 décimas sobre el
PIB de reduccion de la prevision de ingresos de la AC, puesto que supone
unos menores ingresos estimados de 2.908 millones de euros.

El resto de la desviacién, que supone un menor crecimiento de 0,4 p.p., se
justifica por la incorporacion de nueva informacion. Por un lado, los nuevos
datos macroecondémicos explican una leve modificacion de la prevision de
las bases. Por otro, los nuevos datos de recaudacion y ritmo de devoluciones
explican cambios en la mecanica recaudatoria que afectan, en mayor
medida, al impuesto sobre sociedades. También se han producido cambios
en el modo en que se contabilizan algunos de los elementos no recurrentes.
Concretamente, las devoluciones por maternidad se contabilizan como un
mayor gasto entre 2018 y 2019, aunque la mayor parte del impacto en caja
se producira en 2019. Por otra parte, una sentencia por un importe muy
relevante, que no era conocida en el informe anterior, se imputa en
contabilidad nacional como una devolucién del impuesto sobre sociedades
en 2018 y por tanto impactara en 2019 solo en caja.
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3.3.2 Impuestos en caja antes de cesion a las Administraciones
Territoriales.

El comportamiento de las bases imponibles en 2018 se tradujo en un
incremento de la recaudacion del 7,6%, en linea con el cierre previsto en el
informe del Proyecto de los PGE. Las bases imponibles de los principales
impuestos crecieron en 2018 un 6,1%, tres décimas por encima del
crecimiento esperado en el informe anterior consecuencia, principalmente,
de la buena evolucion de los salarios (base de renta) y de los precios (base
del gasto). Siguiendo el enfoque del informe anterior, se ha descompuesto el
crecimiento tributario, en caja, en dos componentes, por un lado, el
“normativo”, y, por otro, el “macro” o explicado por el ciclo econdmico®. Con
el proposito de permitir la comparabilidad de las estimaciones de ambos
informes se ha procedido a aislar el impacto de aquellas medidas que no han
sido finalmente aprobadas a través del Proyecto de los PGE 2019, para, una
vez eliminado este efecto, disponer de dos cifras homogéneas que permitan,
por diferencia, analizar el cambio provocado por la nueva informaciéon
disponible hasta la fecha. Una vez eliminado este efecto se analizan las
diferencias entre la estimacion presentada en el anterior informe y el actual.

La AIReF considera un mayor crecimiento de la recaudacion prevista por IRPF
respecto al informe anterior, pasando del 3,0% al 3,6%. La principal diferencia
respecto a la anterior estimaciéon se encuentra en el componente macro al
esperarse un crecimiento superior en 0,4 p.p. al del informe del Proyecto
basicamente por una estimacion mas optimista del importe de la cuota
diferencial de las declaraciones del impuesto devengado en 2018 y a una
mayor aportacion de los tipos efectivos fruto de la mejora de los salarios al
cierre del ejercicio, contrarrestado por una ligera variacion a la baja de la
estimacion en las bases. El efecto de las devoluciones por las prestaciones de
maternidad se ha revisado al alza de acuerdo con los ultimos datos
publicados, lo que se refleja en la variacion del efecto normativo.

6 El efecto “macro” se descompone en tres partes: (1) la evolucién de las bases, explicada por
los cambios de tipo macroeconémico, (2) la evolucién de los tipos, justificada por la
progresividad propia de cada impuesto, y (3) la evolucion de la mecanica recaudatoria,
motivada por un cambio en el ritmo de devoluciones, aplicacion de aplazamientos, cambios
en la cuota diferencial etc...Es en este Ultimo componente en el que se pueden producir
diferencias de imputacion entre |os criterios de caja y contabilidad nacional.
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CUADRO 7. DESCOMPOSICION DEL CAMBIO EN EL IRPF
Estimacion X -
. Estimacion
IRPF Cierre 2018 |AlReF Proyecto
AlReF 2019
PGE 2019 (*)
Total (% var.) 7,6 3,0 3,6
Descomposicidn del crecimiento:
(1) Efecto normativo -0,5 -2,2 -1,9
(2) Efecto macro (a)+(b)+(c) 8,1 51 55
Evolucion bases (a) 52 41 3,6
Evolucion de los tipos (b) 1,0 14 1,9
Efecto mecanica recaudatoria (c) 18 -04 0,1
(*) Estimacion AlReF en el informe de Proyecto de PGE 2019 eliminando el efecto de las medidas no aprobadas
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Por el contrario, la recaudacion prevista del IS disminuye en mas de 6 p.p.
respecto a la esperada en el informe anterior. La caida de la recaudacion se
debe a varios factores, por un lado, a la ejecuciéon de la sentencia emitida
en el mes de enero por la que se espera una menor recaudacion por importe
de 700 millones de €, y que reduciria el crecimiento previsto anteriormente en
2,8% y por otro, la incorporaciéon de la nueva informacion relativa a
devoluciones, que supondria una reduccion de 3,6% del crecimiento anterior.
Este incremento de las devoluciones es resultado de los ingresos
extraordinarios que se produjeron con el segundo pago a cuenta de 2018 y
que, de acuerdo con la informacion de la Agencia Tributaria, obedeci6 a
gue cinco grandes grupos consolidados declararon beneficios que suponian
mas del doble que en el mismo periodo de 2017. En consecuencia, se
considera que estos ingresos son no recurrentes y que supondrian un
incremento de las devoluciones futuras. Esto se refleja parcialmente en caja
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en 2019 y 2020, pero en contabilidad nacional todo el impacto se produciria
en 2019.

CUADRO 8. DESCOMPOSICION DEL CAMBIO EN EL IS

Estimacion X -
. . Estimacion
Impuestos sobre sociedades Cierre 2018 | AlReF Proyecto
AIReF 2019
PGE 2019 (*)
Total (% var.) 7,3 53 -1,1
Descomposicion del crecimiento:
(1) Efecto normativo 0,0 0,0 -2,8
(2) Efecto macro (a)+(b)+(c) 73 53 1,7
Evolucion bases (a) 12,8 6,4 8,1
Evolucion de los tipos (b) 2,0 0,0 1,2
Efecto mecanica recaudatoria (c) -15 -11 -7,6

(*) Estimacion AIReF en el informe de Proyecto de PGE 2019 eliminando el efecto de las medidas no aprobadas
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También se revisa a la baja la recaudacion de IVA, recortando 0,7 p.p. el
crecimiento previsto en el informe sobre el Proyecto de PGE 2019. La nueva
informacioén disponible no supone un cambio en la prevision de las bases ni
en la de los tipos medios, centrandose los cambios en una menor aportacion
en el componente de mecanica recaudatoria motivado por un mayor
importe esperado de devoluciones en 2019. Las previsiones de la AlReF
contemplan un escenario en el que se aprueba un cambio en el Sistema de
informacién inmediata (Sll), lo que supondria, en términos de caja, unos
mayores ingresos en 2019 de unos 4.590 millones de €, justificando mas de la
mitad del incremento esperado en la recaudaciéon del impuesto. Sin incluir
esta modificacién del SlI, la recaudacion del IVA creceria un 3,9% frente al
4, 7% estimado anteriormente.
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CUADRO 9. DESCOMPOSICION DEL CAMBIO EN EL IVA

Estimacion
) AlReF Estimacion
IVA Cierre 2018
Proyecto PGE | AIReF 2019
2019 (*)
Total (% var.) 10,3 11,2 10,5
Descomposicion del crecimiento:
(1) Efecto normativo 58 6,5 6,5
(2) Efecto macro (a)+(b)+(c) 45 4,7 39
Evolucion bases (a) 56 4.6 45
Evolucion de los tipos (b) -0,1 0,0 0,0
Efecto mecénica recaudatoria (c) -1,1 0,1 -0,6

(*) Estimacion AlReF en el informe de Proyecto de PGE 2019 eliminando el efecto de las medidas no aprobadas
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La AIReF mejora la prevision de la recaudacion de los Impuestos Especiales
(IIEE) en mas de un punto. Esta mejoria se produce por una mayor aportacion
de la mecanica recaudatoria en el conjunto de estos impuestos y en
particular en el impuesto sobre Labores del Tabaco. Esta revision se debe a la

incorporacion de los nuevos datos de recaudacion hasta febrero de 2019.
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CUADRO 10. DESCOMPOSICION DEL CAMBIO EN IIEE

Estimacion X -
. Estimacion
IIEE Cierre 2018 | AIReF Proyecto
AIReF 2019
PGE 2019 (*)
Total (% var.) 1,1 91 10,8
Descomposicion del crecimiento:
(1) Efecto normativo 0,0 6,6 6,6
(2) Efecto macro (a)+(b)+(c) 11 25 4,2
Evolucion bases (a) 6,8 2,4 2,3
Evolucion de los tipos (b) -4.6 0,0 0,3
Efecto mecanica recaudatoria (c) -11 0,1 1,6

(*) Estimacion AIReF en el informe de Proyecto de PGE 2019 eliminando el efecto de las medidas no aprobadas
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La AlIReF estima que el rechazo del proyecto de los PGE reducira el
crecimiento del gasto de la AC del 4,1% al 1,4%. La prérroga implica que no
se materializaran algunos de los incrementos de gasto previstos en el
proyecto de PGE, aunque se implementaran los aprobados mediante otras
normas legales. Ademas, hay que considerar que en 2018 se produjeron
operaciones puntuales que no volveran a repetirse o no lo haran en la misma
magnitud en 2019. En términos homogéneos, sin tener en cuenta el efecto de
estos elementos no recurrentes el crecimiento de 2019 se situaria proximo al

2,2%.
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CUADRO 11. DESCOMPOSICION DE LA VARIACION DE LOS EMPLEOS NO FINANCIEROS
% Var
. X % Var
Previsiones AlIReF (Empleos AC) Vigencia Informe
Actual
PGE
Remuneracion de asalariados 4,5% 4,5%
Aumento de un 2,4% con el acuerdo con los Sindicatos Si
Equiparacion salarial de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado con los S
cuerpos policiales autonémicos
Incremento de plantilla progresivo hasta 2021 Si
Intereses -2,3% -2,8%
Reduccion de 0,1% del PIB Si
Estimacion conservadora del PGE Si
Prestaciones sociales distintas de transferencias en especie 5,1% 4,9%
Prestaciones de clases pasivas incremento al 5,8% en linea con PGE Si
Incremento de un 4,4% en los impuestos negativos Si
Resto de Empleos corrientes 4,4% 0,9%
Cooperacion Internacional Corriente, Subvenciones al transporte y becas No
congelados. Aumento del gasto elecctoral.
Transferencias entre AAPP corrientes y de capital 5,6% 4,3%
Especial incremento de las transferencias a las AATT Si
Incremento de las transferencias a los FSS No
Formacion Bruta Capital Fijo (sin RPA en 2018) 23,3% -0,9%
Crecimiento moderado de las inversiones de los Ministerios No
Fuerte incremento de las inversiones de ADIF Convencional (1.400M€) No
Contencion en las entregas de Programas de Modernizacion de Defensa Si

Las inversiones se ven fuertemente afectadas por la prérroga presupuestaria
y por laincidencia de elementos no recurrentes de 2018 que no se repiten en
2019. El proyecto de PGE para 2019 incluia un fuerte incremento de la
formacion bruta de capital que se concentraba en las inversiones ferroviarias.
El rechazo a los presupuestos supone que esta rubrica pasara de crecer en
2019 un 23,3% a reducirse un 0,9% excluyendo el efecto de los elementos no
recurrentes. La reduccion de inversiones también se plasma en menores
transferencias de capital por la reducciéon de la aportacion a ADIF - Alta
Velocidad. Si incluimos el efecto de los elementos no recurrentes, la
formacion bruta de capital caera en 2019 un 195%. En 2018 la
Responsabilidad Patrimonial de la Administracion (RPA) por el rescate de las
autopistas de peaje supone un incremento de la Formacion Bruta de Capital
de 686 millones de euros, a los que se afladen 1.114 millones de euros como
transferencia de capital. Adicionalmente, también en 2018 se imputan 557
por inversiones efectuadas por concesionarias de autopistas. Por ultimo, 342
millones por la reversion de la autopista de la A1 que también se registran
como un ingreso por el mismo importe. Ninguno de estos tres elementos se
repite en 2019.

3 de abril de 2019 Informe sobre los presupuestos iniciales de las AA.PP. para 2019 37



Informe

Las ayudas a la inversidn y las transferencias de capital se han revisado desde
el informe anterior en base a la informacioén publicada sobre el cierre. En esta
rabrica se incluyen importantes elementos no recurrentes, que o bien no tiene
equivalente en 2019 o su impacto es mas reducido. Concretamente tienen
un impacto en 2019 inferior respecto a 2018: los pagos por los Esguemas de
Proteccidn de Activos; los créditos fiscales exigibles que pasaran de 1.073
millones de euros en 2018 a aproximadamente 500 millones en 2019 y el
impacto de la RPA de las autopistas de peaje sefialado anteriormente, que
son 1.114 millones de euros en 2018 que no se reproducen en 2019. En sentido
contrario, el importe de las devoluciones del IRPF por maternidad se eleva
respecto a 2018 y respecto a la prevision anterior segun los datos publicados
de febrero.

El resto de empleos presenta menores tasas de crecimiento que el proyecto
de PGE. Este menor crecimiento se debe fundamentalmente a que no
entraran en vigor medidas como el incremento de las becas, de las
subvenciones al transporte y de la cooperacidon internacional corriente
previsto en los PGE. Por el contrario, el incremento de los consumos
intermedios por los gastos electorales se mantiene a pesar de no estar
previstos en la prérroga, debido a que se ha tramitado ya la correspondiente
modificacion presupuestaria con cargo al Fondo de Contingencia. Asimismo,
se mantiene la prevision de aportacion a la UE, pues la AlIReF considera que
se realizaran las modificaciones necesarias para atender las previsiones del
presupuesto de la UE independientemente de la prérroga de PGE.

La remuneracion de asalariados y las prestaciones de clases pasivas no se
ven afectadas por la prérroga puesto que fueron reguladas mediante Real
Decreto Ley. Tanto la subida del salario de los empleados publicos como la
revalorizacion de las pensiones de clases pasivas se encuentran en vigor
desde inicios del afio, puesto que se regularon mediante Real Decreto-ley en
diciembre de 2018 por lo que no se han visto afectados por el rechazo al
proyecto de PGE. De acuerdo con las estimaciones de la AlReF, la
remuneracion de asalariados crecera un 4,5% como ya se recogié en el
informe de los PGE. Por su parte, las prestaciones de clases pasivas
experimentaran un crecimiento de un 5,8% de acuerdo con las estimaciones
de la AIReF y en linea con las previsiones incluidas en el proyecto de PGE que
ha sido rechazado. El resto de la rUbrica de “Prestaciones sociales distintas de
transferencias en especie” se ve afectada marginalmente por el incremento
de los impuestos negativos por las deducciones de maternidad y paternidad,
familia numerosa y por familiar a cargo con discapacidad en el IRPF, que se
modificaron en el PGE para 2018.

La estimacion de intereses se ha actualizado segun los udltimos datos de
ejecucion y el cierre de 2018 sin presentar desviaciones relevantes desde el
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informe anterior. La evolucion de esta partida no depende de la aprobacion
de los PGE, sino de la estrategia de emision del Tesoro y la evolucion de los
tipos de interés y de la inflacién subyacente. En consecuencia, los cambios
se deben a los nuevos datos incorporados al analisis. En el caso del cierre de
2018, destaca la imputacion de gasto en intereses por elementos no
recurrentes que no tendrian equivalente en 2019. En consecuencia,
Unicamente se produce una revision al alza de acuerdo con los datos de
ejecucion hasta febrero.

El rechazo del proyecto de los PGE dificulta la actualizacion de las
transferencias entre AA.PP. En el caso de las CC.AA. afecta a la
actualizacion de las entregas a cuenta y la entrada en vigor de la
modificacion del Suministro Inmediato de Informacion (Sll) del IVA, aunque la
AIReF asume que antes de final de afo se implementaran estos cambios. Por
el contrario, se considera que no se produciran las transferencias derivadas
de los convenios que se incluyeron en el proyecto. Respecto a las
transferencias a los FSS, la AIReF ha considerado las transferencias que recoge
la prérroga, menores a las recogidas en el proyecto porque la prérroga no
contempla la mejora del minimo garantizado en dependencia. Las
transferencias estimadas por la AIReF suponen mantener el peso en el PIB
respecto a 2018. No obstante, de no producirse cambios en el Sll del IVA, las
transferencias a las AA.TT. serian inferiores en dos décimas de PIB a las de 2018.

De no producirse los cambios en el Sll del IVA, el déficit de la AC se reduciria
en 2 décimas del PIB, aunque el objetivo continuaria siendo improbable. La
modificacion del plazo para ingresar las autoliquidaciones de las empresas
sujetas al Sll supone un incremento de ingresos en caja en 2018, pero que no
afecta en términos en Contabilidad Nacional. No obstante, la entrada en
caja de estos recursos si implica unas mayores entregas a cuenta para las
Administraciones Territoriales. En consecuencia, las transferencias a las AA.TT.
serian inferiores en dos décimas de PIB a las de 2018, mientras que los ingresos
no se modificarian.
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Recuadro. Prérroga presupuestaria

La legislacion presupuestaria contempla el supuesto de prérroga
automatica de los Presupuestos Generales del Estado en caso de que no se
formalice su aprobaciéon antes del 1 de enero. Bajo estas circunstancias, los
créditos del presupuesto anterior se consideran automaticamente como
créditos del presupuesto en curso, excluyendo aquellos correspondientes a
programas o actuaciones que terminen en el ejercicio cuyos presupuestos
se prorrogan o para obligaciones que se extingan en el mismo.

Los PGE se han prorrogado en 8 ocasiones, 1978, 1982, 1995, 2011, 2016, 2017,
2018 y 2019.

Para ajustar los presupuestos prorrogados y regular aspectos que
habitualmente se fijan en el articulado de los PGE, es habitual que los
Gobiernos aprueben en caso de prérroga presupuestaria, mediante Real
Decreto Ley, medidas de caracter urgente para regular la gestion del gasto
durante el periodo de prérroga.

En 2018 se aprobaron dos Reales Decretos-leyes que, por un lado,
permitieron adaptar el presupuesto prorrogado a los acuerdos ya
adoptados en materia de remuneracion de asalariados y de revalorizacion
de pensiones, y por otro, incluyeron medidas adicionales que estaban
previstas en el proyecto de PGE que se rechazo:

- Real Decreto-ley 24/2018, de 21 de diciembre, por el que se aprueban
medidas urgentes en materia de retribuciones en el ambito del sector
publico para poder aplicar a la retribucibn del personal el acuerdo
alcanzado con los Sindicatos

- Real Decreto-ley 28/2018, de 28 de diciembre, para la revalorizacion de las
pensiones publicas y otras medidas urgentes en materia social, laboral y de
empleo.

En marzo de 2019 se han aprobado otros dos reales decretos-ley con
medidas de caracter social que también tendran un impacto en el gasto
prorrogado (RDL 6/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes para garantia
de la igualdad de trato y de oportunidades entre mujeres y hombres en el
empleo y la ocupaciéon y el RDL 8/2019 de 8 de marzo de medidas urgentes
de proteccion social y de lucha contra la precariedad laboral en la jornada
de trabajo).

El gasto computable se reduce un 1,2% respecto al cierre de 2018
cumpliendo por lo tanto la regla de gasto. Con la informacion disponible y las
estimaciones realizadas por la AlIReF se observa que el gasto computable
para 2019 se reduce un 1,2% frente al crecimiento del 2,7% que hubiera
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permitido la tasa de referencia aprobada para 2019. El crecimiento de la
remuneracion de asalariados y del gasto en prestaciones de clases pasivas
se ve compensado por las menores inversiones consecuencia de la no
repeticion en 2019 de la RPA y por el menor impacto de las DTA respecto al
registrado en 2018. Por otro lado, las medidas normativas de caracter
permanente consideradas por AIReF que recogen el impacto en 2019 de las
medidas adoptadas en 2018 en el IRPF, supondran una menor recaudacion
de 580 millones de euros.

GRAFICO 8. GASTO COMPUTABLE Y CUMPLIMIENTO REGLA DE GASTO AC
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Practicamente el 52% del gasto de la AC se destina a realizar transferencias
a otras AA.PP. por lo que el margen de gasto discrecional es reducido. Este
gasto discrecional ha registrado reducciones importantes a lo largo de los
afos de consolidacion fiscal. En 2018 el gasto discrecional aumenta
fundamentalmente consecuencia de la mejora de las retribuciones y el
incremento de las inversiones, aun sin tener en cuenta la RPA de autopistas
de peaje, este nivel se reduce en 2019 consecuencia de la prérroga PGE y
del menor impacto de determinadas medidas no recurrentes como la
materializacion de los créditos fiscales exigibles.
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GRAFICO 9. EVOLUCION DEL GASTO DE LA AC SIN TRANSFERENCIAS A LAS AA.PP., INTERESES, CLASES
PASIVAS Y APORTACIONES UE (%PIB) SIN RPA

7,0
6,5

6,0

5,
5
| 1]
4,0

Prom. 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
03-06 AlReF

(9]

(@]

U

3.4 Fondos de la Seguridad Social

La AlReF continta considerando improbable el cumplimiento del objetivo del
0,9% del PIB, siendo el escenario mas probable un déficit similar al alcanzado
en 2018. Cumplir el objetivo aprobado legalmente exigiria a los FSS realizar un
ajuste de 0,6 puntos del PIB sobre el -1,5% del PIB que alcanz6 en 2018, ajuste
gue se considera muy improbable.

El déficit de 2018 ha sido casi 900 millones de € inferior al previsto en el informe
anterior. Este resultado se ha debido en parte a un comportamiento de las
cotizaciones mejor al esperado y a un menor gasto en prestaciones. Ambos
efectos provocan un efecto nivel al alza en 2019, respecto al informe anterior.

La AIReF espera para 2019 una evolucidn de los recursos y de los empleos de
los FSS en linea con lo sefialado en el informe anterior, ya que practicamente
todas las medidas del Plan Presupuestario han sido aprobadas por Reales
Decretos-leyes. El dinamismo de las cotizaciones impulsado por las medidas
hace crecer los recursos por encima del 6%. Por el lado del gasto, las
prestaciones sociales, con tasas superiores al 5%, aceleran el ritmo de
crecimiento. Asi, tanto el gasto en pensiones como el gasto en prestaciones
de desempleo aumentan su peso en el PIB.
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GRAFICO 10.
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3.4.1 Analisis por agentes

Sistema de Seguridad Social

El déficit del Sistema de Seguridad Social en 2019 se situara en un nivel similar
al de 2018. La AIReF prevé que el Sistema de la Seguridad Social cierre 2019
con un déficit del 1,5% del PIB, frente al 1,6% previsto en el Ultimo informe. La
diferencia se explica por el efecto nivel de 500 millones € de los ingresos por
cotizaciones de 2018.

Las estimaciones de la AlIReF contemplan un crecimiento de las cotizaciones
sociales del sistema de Seguridad Social similar al del anterior informe y
ligeramente inferior al previsto por el Gobierno, fundamentalmente por el
impacto de las medidas. La AIReF prevé un crecimiento de los ingresos por
cotizaciones del 6,9% por debajo del 7,5% previsto por el Gobierno. De
acuerdo con las estimaciones de la AlIReF, que incorporan los ultimos datos
publicados, se considera factible alcanzar el nivel de cotizaciones previsto
por el Gobierno, con una diferencia muy inferior a la de ejercicios anteriores,
situdndose en el entorno de 500 millones de €.

Continta el patron de crecimiento observado en 2018, con una mayor
aportacion atribuible a las bases de cotizacion que al empleo. La estimacion
del crecimiento de las cotizaciones explicado por el ciclo econdmico, del
5,2%, es similar a la recogida en el Proyecto de PGE. Sin embargo, el impacto
de las medidas discrecionales con efecto en cotizaciones, valorado en 3.000
millones de euros por el Gobierno, es 700 millones superior al previsto por la
AIReF. La discrepancia se concentra en la mayor recaudacion de la base
minima de los ocupados del régimen general, derivada de las mayores
cotizaciones de los ocupados, de los trabajadores sujetos a convenio y de los
contratos de formacién por debajo de la nueva base minima, de 1.050 euros
mensuales, asi como del efecto de arrastre sobre empleados con bases
superiores pero proximas a la minima. El Gobierno estima un impacto de 1.300
millones de euros frente a los 600 millones previstos por la AlReF. Por otro lado,
el Real Decreto-ley 28/2018 de revalorizacion de las pensiones podria
incrementar la recaudacion en 1.500 milones, segun estimaciones del
Gobierno avaladas por la AIReF. Esta normativa incluye un crecimiento de la
base maxima de cotizaciéon del 7%, muy por encima del 1,4% del afio pasado.
Pese a afectar a un porcentaje limitado de los cotizantes, la evoluciéon de
esta magnitud tiene una importancia significativa sobre el importe total
recaudado. El RDL 28/2018 también incluye un aumento de recaudacion de
450 millones por el aumento del tipo minimo por contingencias profesionales
y un impacto neutral de las modificaciones de la base y de la tarifa del
régimen especial de trabajadores autbnomos (RETA). Ver cuadro 4 con el
detalle de medidas.
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GRAFICO 11.  COTIZACIONES SOCIALES (%PIB)
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La prevision de la AIReF para el gasto en pensiones de 2019 es similar a la del
informe anterior incluyendo el efecto de las medidas. El gasto previsto en
pensiones crece de manera inercial al 4,4%. con un crecimiento del niumero
de pensiones del 1,2%, un efecto sustitucidn de las pensiones nuevas sobre las
bajas del 1,6% y una revalorizacion prevista del 1,6%. A este crecimiento hay
gue afadir el impacto de medidas como el aumento del porcentaje a
aplicar a la pension de viudedad del 56% al 60% en enero de 2019, con un
impacto estimado para 2019 de unos 1.000 millones’. Por otro lado, la
compensacion por la desviacion del IPC de 2018, entre el 1,6% acordado y el
promedio de las Ultimas doce tasas interanuales del IPC hasta noviembre de
2018 (1,7%), se estima en 260 millones de euros. Finalmente, la revalorizacion
de las pensiones minimas y no contributivas al 3% tiene un impacto estimado
en 325 millones de euros.

7 Se estima que aproximadamente dos terceras partes de este aumento se recupera via
mayores transferencias del Estado al afectar a pensiones no contributivas o que incorporan
complementos a minimos, por o que el efecto sobre el déficit del Sistema es menor que el
aumento del gasto total
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GRAFICO 12. CRECIMIENTO DE LAS PENSIONES (% DE VARIACION)
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Para el resto de las prestaciones se estima una evolucién similar a la del dltimo
informe. La IGAE no presenta un desglose de las prestaciones distintas a las
de especie, por lo que no se conoce con precision la evolucion de estas
partidas que se estiman con los datos de ejecucioén presupuestaria, teniendo
en cuenta que en incapacidad temporal los datos de caja no han
incorporado en 2018 las ultimas mensualidades del afio. La recuperacion del
empleo y de la afiliacion ha provocado tasas de crecimiento de esta
prestacion superiores al 10% entre 2015 y 2017. Como en el informe anterior,
se estima que en 2018 las prestaciones de incapacidad temporal crecieron
un 8,5% y que lo haran un 5% en 2019. Las medidas adoptadas como habilitar
alosinspectores médicos del INSS a revisar la incapacidad temporal, tendran
un impacto limitado, estimado en 33 millones. Por su parte, la ampliacién en
tres semanas del permiso de paternidad, adoptada en el Real Decreto-ley
6/20198, se valora en 225 millones de euros, y el aumento de la prestacion por
hijo a cargo para familias vulnerables, regulado en el Real Decreto-ley
8/20199°, tiene un impacto estimado de 180 millones de euros. Este impacto es
inferior al previsto por el Gobierno para el conjunto de 2019, debido a que
estas medidas estaran vigentes los tres ultimos trimestres del afo.

8 Real Decreto-ley 6/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes para garantia de la igualdad
de trato y de oportunidades entre mujeres y hombres en el empleo y la ocupacion.

9 Real Decreto-ley 8/2019, de 8 de marzo, de medidas urgentes de proteccion social y de lucha
contra la precariedad laboral en la jornada de trabajo
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Recuadro. Valoracion de las medidas que afectan a los Fondos de la
Seguridad Social

Para evaluar las medidas presupuestarias de Fondos de la Seguridad Social
se han utilizado las fuentes estadisticas de la Secretaria de Estado de la
Seguridad Social y del SEPE. En algunos casos se ha recurrido al impacto
presupuestario estimado en reformas pasadas similares a las medidas ahora
adoptadas. Para aquellos casos en los que se precisa conocer el numero
de afiliados o de pensionistas que cotizan o perciben una determinada
cuantia se ha recurrido a la Muestra Continla de Vidas Laborales de la
Direccion General de Ordenamiento de la Seguridad Social. En el caso de
las ayudas sociales se ha recurrido a la Encuesta de Condiciones de Vida
del INE.

Ingresos:

En primer lugar, la base méaxima de cotizacion de la Seguridad Social ha
aumentado un 7%, de 3.804€ a 4.070€ mensuales. Los cotizantes en base
maxima ascenderan en 2019 a aproximadamente un millén de personas, de
los que un 30% tienen una base situada entre la base méaxima de 2018 y la
de 2019, que en promedio asciende a 3.954€. Teniendo en cuenta que el
tipo de cotizacidon es de en torno al 30%, el ingreso estimado por esta
medida es de 850 ME.

En segundo lugar, la base minima de cotizacién se ha incrementado un
22,3%, de los 859€ a los 1.050€, en paralelo al aumento del salario minimo
interprofesional. De los 1,1 millones de cotizantes en base minima, el 72%
tiene una base inferior a 1.050 € con un promedio de 869€. En
consecuencia, la recaudacién estimada asciende a unos 500 M€. A esto
hay que afnadir el efecto de arrastre sobre los empleados con bases
superiores pero proximas a la minima, que se estima en 100 M€, por lo que
el impacto agregado de esta medida es de 600 M.

En tercer lugar, en el Régimen Especial de Trabajadores Autbnomos (RETA)
se ha aprobado un aumento de la base minima del 1,3%, que se ve
neutralizado por la reduccion de la tarifa promedio del 30,7% al 30%, por lo
que le impacto estimado neto es practicamente nulo.

Gastos:

En primer lugar, en materia de pensiones se ha compensado a los
pensionistas por un crecimiento del IPC, del 1,7%, superior a la revalorizacion
aplicada en 2018, del 1,6%. Esta paga extraordinaria asciende a unos 263
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ME. A esto hay que anadir el impacto de revalorizar las pensiones minimas y
no contributivas al 3%, con un impacto estimado de 326 M€,

En segundo lugar, recuperar el convenio especial en el sistema de la
Seguridad Social de personas cuidadoras no profesionales supone una
transferencia del Estado a la Seguridad Social de 315 M€. Al fratarse de una
transferencia entre sectores, no afecta al déficit publico consolidado de
2019, si bien a futuro se generaran mayores derechos de pensiones.

En tercer lugar, recuperar el subsidio de desempleo para mayores de 52
afos tiene un impacto anual de 323 millones, calculado a partir de los
beneficiarios existentes entre 52 y 54 afos en 2012, ajustados por el ciclo.

En cuarto lugar, el aumento del permiso de paternidad de 5 a 8 semanas
tiene un coste previsto de 300 M€. Se extrapola a partir del coste de
aumento de 4 a 5 semanas en 2017 (100 M€).

Finalmente, el aumento de la prestacion por hijo a cargo para familias
vulnerables se ha estimado en 180 M€ a partir de la simulacion realizada con
los microdatos de la ECV de 2017.

Las tres dltimas medidas se han aprobado por Real Decreto-ley en marzo y
han entrado en vigor en abril por lo que se ha tenido en cuenta solo tres
cuartas partes del impacto anual estimado.

Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE) y Fondo de Garantia Salarial
(FOGASA)

La AIReF sigue estimando que el SEPE cerrara 2019 con un superavit del 0,1%,
frente a la situacion de equilibrio presupuestario prevista por el Gobierno. La
diferencia se debe principalmente a una previsibn mas pesimista de los
ingresos por cotizaciones por parte del proyecto PGE. El crecimiento previsto
en el Proyecto de los PGE de un 2,8% seria ademdas incoherente con la
prevision de cotizaciones del Sistema de Seguridad Social y con las medidas
discrecionales adoptadas. En todo caso, el Servicio Publico de Empleo Estatal
y el Fondo de Garantia Salarial podran financiarse con sus propios recursos y
no recibiran transferencias del Estado.

El gasto en prestaciones de desempleo previsto por la AIReF se mantiene muy
préximo al considerado en el informe sobre el Proyecto de PGE 2019. Se prevé
un aumento en el gasto en prestaciones de aproximadamente el 4%,
explicado por la aceleracion del crecimiento de las prestaciones
contributivas y por la progresiva estabilizacion del gasto en prestaciones no
contributivas, que se alcanza un minimo préximo al de 2009. La principal
medida en este ambito es la recuperacion del subsidio para mayores de 52
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afos, adoptada en el Real Decreto-ley 8/2019%°, con un impacto estimado
de 242 milones de euros. El impacto estimado por la AIReF es inferior al
estimado por el Gobierno debido a que la medida estara en vigor a partir de
abril y no durante todo el afo.

GRAFICO 13. EVOLUCION GASTO EN PRESTACIONES POR DESEMPLEO. (MEDIA MOVIL 12 MESES)
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3.5 Comunidades Autbnomas

Se mantiene la calificacion del informe anterior bajo supuestos de
financiacion autonémica similares, considerandose factible para CC.AA. el
cumplimiento del objetivo de estabilidad del -0,1% del PIB, si bien con mayor
holgura al mejorar ligeramente las previsiones para 2019. Bajo supuestos
sobre los recursos del sistema de financiacidon autondmica que percibiran las
CC.AA. similares a los considerados en el informe anterior, se mantienen las

10 Real Decreto-ley 8/2019, de 8 de marzo, de medidas urgentes de proteccion social y de
lucha contra la precariedad laboral en la jornada de trabajo
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conclusiones, con cierta mejora derivada del cierre de 2018. Asi, se aprecia
factible el cumplimiento del objetivo de estabilidad en 2019, con menor
tension de la observada en el informe de lineas.

No obstante, de no llevarse a cabo la modificacién del plazo de ingreso
previsto en el Sistema de Informacion Inmediata (SlIl) del IVA, el cumplimiento
del objetivo de estabilidad se aprecia improbable. La medida dirigida a
modificar los plazos de ingreso en el Sl del IVA podria suponer en torno a dos
décimas de PIB de mayores recursos para las CC.AA., neutralizando el
impacto negativo que dicha norma tiene en la liquidacién de 2017 que se
realizara en 2019 de los recursos del sistema de financiacion autonémica. Si
finalmente no se lleva a cabo esta medida, aunque la situaciéon varia por
CC.AA., en el conjunto del subsector habria dificultades para alcanzar un
déficit del -0,1%.

Por otra parte, se mantiene el riesgo moderado de incumplimiento de la regla
de gasto, observandose muy ajustada la factibilidad de alcanzar un saldo
compatible con el cumplimiento de las dos reglas fiscales. Con las
limitaciones derivadas de la falta de informacion sobre el cierre de 2018, el
riesgo apreciado en el informe de lineas, en principio se acentua por la
evolucidon esperada en los fondos de la UE, si bien, en sentido contrario,
puede verse mitigado por la minoraciéon de gastos asociados a operaciones
no recurrentes y por la posibilidad que permite el Real Decreto-ley 10/2019
recientemente aprobado de realizar inversiones financieramente sostenibles
excluidas del computo de la regla.

Los cambios en los factores que condicionan la valoracion de la AlIReF sobre
el déficit esperado en 2019 actian en sentidos contrapuestos, lo gque
determina que se mantengan las conclusiones respecto al informe de lineas.
No hay cambios significativos en los presupuestos o previsiones actualizadas
de las CC.AA. respecto a los proyectos o lineas. Por su parte, el favorable
cierre de 2018 traslada su efecto a 2019 por la parte no derivada de
operaciones no recurrentes, aproximadamente una décima. Sin embargo, la
prérroga de los PGE y la revisidon del escenario macro ha corregido a la baja
las previsiones de la AIReF de ingresos y, en menor medida, de gastos. El
efecto neto de estos factores determina que, respecto a las previsiones de
lineas, las estimaciones para 2019 del subsector hayan mejorado algo menos
de media décima de PIB, situandose en un resultado similar.
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GRAFICO 14. COMUNIDADES AUTONOMAS (% PIB)
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Con la informacién actual, la AIReF ha revisado ligeramente a la baja la
prevision de ingresos de las CC.AA. estimada en el informe de lineas,
manteniéndose por debajo de las estimaciones autondmicas. No hay
cambios significativos, en su conjunto, en las previsiones de los presupuestos
autondmicos para 2019, que siguen previendo un nivel de ingresos muy
superior al esperado por la AIReF por discrepancias en los recursos
procedentes del Estado (especialmente en el presupuesto de la C.
Valenciana) y de fondos de la UE. La positiva evolucion de los ingresos
registrada al cierre de 2018 no derivada de operaciones puntuales mejora en
media décima las previsiones de 2109 respecto a lineas. Sin embargo, la AIReF
ha corregido a la baja la estimacién de enero de ingresos por transferencias
afavor de las CC.AA. contenidas en el proyecto de PGE por convenios y otros
conceptos, asi como la estimacion de recursos del sistema, por la revision del
escenario macroeconomico, resultando por estos conceptos menores
ingresos en casi una décima de PIB.

Asi, los recursos de las CC.AA. mantendrian, con una ligera caida, su peso en
el PIB respecto al cierre de 2018. Bajo las consideraciones anteriores, el
conjunto de los recursos de las CC.AA. creceria por encima del 3,5% sobre
2018, manteniendo el peso en el PIB. Los recursos del sistema de financiacion
crecerian cerca del 6% sobre la cifra de 2018, incremento que se veria
minorado por el resto de los recursos al no replicarse ingresos significativos que
puntualmente se han registrado en 2018: 500 millones a favor de Canarias por
convenios de inversiones de ejercicios anteriores que, por Sentencia del
Tribunal Supremo, debe pagar el Estado a la comunidad; y la liquidaciéon de
los fondos de la UE del programa operativo 2007-2013.

Por otro lado, se moderan las previsiones de empleos de las CC.AA. para 2019
respecto al informe de lineas. Los presupuestos y previsiones actualizadas de
las CC.AA. no recogen modificaciones sustantivas sobre la informacién de
proyectos o lineas informadas. Sin embargo, el cierre de 2018 arroja una
evolucioén favorable de los empleos en el ambito autondmico, ya que, si bien
en conjunto han alcanzado un nivel similar al esperado en el informe anterior,
dicho importe recoge un mayor volumen de gasto derivado de operaciones
de caracter puntual que no se replicaran en 2019. Esta circunstancia y la
correccion a la baja de las previsiones de determinados gastos autonémicos,
al disminuir la financiacion esperada del Estado, disminuye la cuantia
esperada en 2019 en los empleos de las CC.AA..

En consecuencia, los empleos de las CC.AA. disminuirian su peso en el PIB en
torno a una décima respecto a 2018. Los empleos en su conjunto crecerian
por debajo del 3,5% respecto al nivel de 2018, perdiendo algo mas de una
décima de peso en el PIB. El incremento esperado en los gastos corrientes,
superior al 3%, es ligeramente superior al estimado por las CC.AA. y, por el
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contrario, como viene siendo habitual, se estima una cifra inferior de
inversiones y otros empleos de capital, que tendrian un crecimiento nulo en
conjunto, condicionado por no replicarse el nivel de operaciones no
recurrentes registrado en 2018.

En cuanto a la regla de gasto en CC.AA., con las limitaciones derivadas de la
falta de informacién al respecto al cierre de 2018, se mantiene para 2019 el
riesgo moderado de incumplimiento en el subsector. Si bien a la fecha no se
dispone de los datos de calculo de la regla de gasto para 2018, la
informacién actual permite mantener la conclusion manifestada en el
informe de lineas: el crecimiento esperado en el gasto, en torno al 3,5%, hace
gue se aprecie riesgo de que el gasto computable en 2019 crezca por
encima de la tasa de referencia del 2,7%

Los cambios conocidos en los factores que afectan al cOmputo de la regla
de gasto actuan en sentidos contrapuestos. La caida esperada en los fondos
de la UE en 2019, por no replicarse la liquidacion del programa operativo
anterior obtenida en 2018, acentuaria el riesgo apreciado por la AIReF en el
informe anterior. Por el contrario, el menor importe que finaimente habra en
2019 de gasto por operaciones no recurrentes, disminuye dicho riesgo.
Adicionalmente, el reciente Real Decreto-ley 10/2019, de 29 de marzo, regula
la prérroga para 2019 de la norma que permite la realizacion de inversiones
financieramente sostenibles excluidas del cOmputo de la regla. Si bien los
préximos procesos electorales pueden demorar la puesta en marcha de estas
inversiones, y, por tanto, limitar su impacto, es de esperar un efecto favorable
en laregla de gasto de CC.AA. en 2019.

GRAFICO 15. REGLA DE GASTO CC.AA.
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Por CC.AA., la AIReF efectlua un andlisis preliminar de su situacion individual
que se plasmara de forma detallada y con caracter definitivo en los informes
individuales sobre los presupuestos de 2019 que se emitan al respecto. Las
conclusiones generales del subsector CC.AA. que recoge el presente informe,
basadas en la informacion individualizada disponible de cada CC.AA., han
sido obtenidas a partir de la valoraciéon preliminar de la situacién fiscal de
cada comunidad. Esta valoracion se plasmard, en su caso, actualizada, en
los informes individuales que se emitan sobre los presupuestos de 2019 de
cada comunidad, que recogeran el analisis detallado de cada una.

Se mantiene para la mayoria de las CC.AA. las previsiones sobre el
cumplimiento del objetivo de estabilidad de 2019. Se mantienen con cierta
mejora las conclusiones de los informes de lineas en la mayor parte de las
CC.AA. en relaciéon con la probabilidad de cumplimiento del objetivo de
estabilidad. No hay cambios salvo en Asturias, Extremadura, Navarra y Pais
Vasco, que mejoran su calificacion; y en La Rioja, que empeora. Por otro lado,
se emite el primer pronunciamiento sobre el cumplimiento de las reglas
fiscales para 2019 en la C. Valenciana, que no pudo informarse en lineas por
falta de informacién en plazo. En esta comunidad se observa muy
improbable el cumplimiento del objetivo de estabilidad de dicho afio, dado
el déficit registrado en 2018 como consecuencia, fundamentalmente, del
elevado crecimiento de los gastos. Esta evoluciéon de los empleos podria
mantenerse en términos similares en 2019 por las medidas recogidas en el
propio presupuesto autonémico.

Igualmente, se mantiene en todas las CC.AA. riesgos de incumplimiento de
laregla de gasto. El analisis de la informacioén disponible permite apreciar que
se mantienen los riesgos de incumplimiento sefialados en los informes de
lineas, acentuados en algunos casos, como en las llles Balears; y mitigados en
otros, como es el caso de Andalucia. En el caso de la Comunitat Valenciana,
el andlisis preliminar realizado apunta un elevado riesgo de incumplimiento
de laregla de gasto.
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CUADRO 12. CUADRO 13. ANALISIS PRELIMINAR POR CC.AA. SOBRE CUMPLIMIENTO DE REGLAS
FISCALES EN 2019. COMPARATIVA CON INFORME ANTERIOR

Probabilidad cumplimiento Riesgo de incumplimiento de la regla
objetivo estabilidad 2019 de gasto 2019
COMUNIDADES 0.1%PIB 2,1%
AUTONOMAS Valo.ra(.:ién Valoracién preliminar
Informes de preliminar Informes de .
Lineas 2019 presupuestos Lineas 2019 presupuezs;(;; iniciales
iniciales 2019

Andalucia Factible Factible Riesgo alto Riesgo moderado
Aragon Improbable Improbable Riesgo moderado Riesgo moderado
Asturias Factible Probable Riesgo moderado Riesgo moderado
llles Balears Factible Factible Riesgo bajo Riesgo moderado
Canarias Muy probable Muy probable Riesgo moderado Riesgo moderado
Cantabria Factible Factible Riesgo moderado Riesgo moderado
Castillay Lebn Improbable Factible Riesgo moderado Riesgo moderado
Castilla-La Mancha Improbable Improbable Riesgo moderado Riesgo moderado
Catalufia Factible Factible Riesgo moderado Riesgo moderado
Extremadura Muy improbable Improbable Riesgo moderado Riesgo moderado
Galicia Probable Probable Riesgo moderado Riesgo moderado
Comunidad de Madrid Probable Probable Riesgo moderado Riesgo moderado
Regién de Murcia Muy improbable [ Muy improbable Riesgo moderado Riesgo moderado
CF de Navarra Probable Muy probable Riesgo moderado Riesgo moderado
Pais Vasco Probable Muy probable Riesgo moderado Riesgo moderado
La Rioja Probable Factible Riesgo moderado Riesgo moderado
C. Valenciana - Muy improbable - Riesgo alto
Total CCAA Factible Factible Riesgo moderado Riesgo moderado

3.6 Corporaciones Locales

La AlReF sigue estimando muy probable que el subsector local alcance el
objetivo de equilibrio en 2019, siendo factible mantener el superavit del 0,5%
del PIB, aunque ligeramente por debajo del obtenido en 2018. Tanto en el
Informe de octubre de 2018 como en el de enero de este afio, donde la AIReF
analizo las lineas fundamentales de los presupuestos de las administraciones
publicas, se estimaba factible que el subsector Corporaciones Locales
(CC.LL.) alcanzara, tanto en 2018 como en 2019, un superavit de alrededor
del 0,5% del PIB, reduciendo ligeramente el obtenido en los afios 2017 y
anteriores.

La informacién sobre operaciones no financieras al cierre de 2018, publicada
por la IGAE a finales de marzo, ha corroborado las previsiones realizadas para
ese afo por la AlIReF. Esta informacion permite situar el superavit del subsector
CC.LL. en el 0,52% de PIB, casi una décima inferior al obtenido en 2017, del
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0,61% de PIB, fruto de un incremento interanual de los gastos en mas de doble
gue el aumento de los ingresos. Este resultado es asimismo coherente con la
ultima informacion financiera publicada por el Banco de Espafia sobre
evolucidn de la deuday los depdsitos de las CC.LL. ala misma fecha. En 2018,
los depdsitos de las CC.LL. se han situado ligeramente por encima de los
27.000 millones de €, 4.000 millones de € mds que a principios de ano, y la
deuda financiera se ha reducido mas de 3.000 millones de € (casi un 10% de
disminucidén), situandose por debajo de los 26.000 millones de €.

Asimismo, el cierre de 2018 ha confirmado las estimaciones de la AlReF para
2019, con un ligero empeoramiento en los ingresos esperados de otras
administraciones respecto del afio anterior. La revision por la AlReF del
escenario macroeconémico ha moderado levemente las previsiones de
recursos del sistema de financiacion a percibir por las CC.LL. en 2019 respecto
a las contenidas en el proyecto de PGE. De similar modo, los datos
comunicados por las CC.LL. al MINHAC sobre los presupuestos iniciales de
2019 (con casi un 70% de representatividad del total de entidades) apuntan
a que el superavit local a fin de afio podria situarse en el entorno del 0,5% de
PIB.

Las perspectivas empeorarian si no se llevara a cabo la neutralizacion del
impacto del Sl del IVA en los recursos del sistema de financiaciéon. Las
estimaciones de cierre de 2019 pueden verse afectadas a la baja, en torno a
media décima de PIB, en el supuesto de que no se apruebe la norma que
recoja el cambio del plazo de ingreso del Sistema de Informacion Inmediata
(SIl) del IVA.

La AIReF confirma también sus estimaciones para 2019 de crecimiento de
ingresos y gastos en el entorno del 3% y 4%, respectivamente. Por el lado del
ingreso, la AIReF prevé un crecimiento de 2018 a 2019 de alrededor del 2% de
las principales rabricas de impuestos municipales, y un incremento interanual
de las transferencias recibidas de otras AA.PP. (principalmente los recursos del
sistema de financiacién) de en torno al 5%, empeorando minimamente las
previsiones del informe anterior. Por el lado del gasto, el crecimiento estimado
es de casi un 4%, fundamentalmente fruto del incremento de los gastos
corrientes fundamentalmente de las retribuciones del personal y de
reposicion de efectivos por el impacto en 2019 de las medidas adoptadas en
2018.

Esta prevision de superavit local es consistente con los datos aportados a la
AlReF por las 24 grandes CC.LL. individualmente analizadas, que representan
en media alrededor del 30% del resultado global. La AIReF ha realizado un
andlisis preliminar de la informaciéon remitida por las 24 CC.LL. que vienen
siendo objeto de seguimiento individual en atencion al tamafio de su
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presupuesto y su poblaciéon afectada. Estas 24 CC. LL. esperan obtener a fin
de 2019 un superavit agregado de entre el 25% y 30% del total previsto para
el total subsector, con una ligera reduccién respecto de lo observado en
2018. Estos datos confirman las estimaciones del conjunto del subsector de
ligera reduccioén del superavit.

No obstante, como AlReF ya ha puesto de manifiesto en anteriores informes,
en las CC.LL. las previsiones contenidas en la fase de elaboracion del
presupuesto no son un buen indicador de los resultados que se van a obtener
a fin de ejercicio. Esto es asi porque estas entidades ajustan ambos
documentos al equilibrio fijado como objetivo, lo que supone la existencia de
superavits encubiertos. Este hecho motiva que las previsiones AlIReF de cierre
de cada afo mejoren las comunicadas en las fases iniciales del ejercicio
econdmico por las CC.LL. gestoras.

Por otra parte, existen incertidumbres en la evaluacion del objetivo de
estabilidad y regla de gasto del subsector local en 2019, derivadas del
impacto que sobre el cumplimiento de ambas reglas pueda tener la
realizaciéon de inversiones financieramente sostenibles (IFS). Con fecha 30 de
marzo de 2019 ha sido publicado en el BOE el Real Decreto-ley por el que se
prorroga para 2019 el destino del superavit de las comunidades autbnomas y
de las entidades locales para IFS. La implementacion de estas inversiones se
vera condicionada en el ambito local por la constitucion de los nuevos
gobiernos locales que salgan de las proximas elecciones, por lo que la
dilacion que esto pueda suponer hace que la AIReF estime que su importe en
2019 no supere el de 2018. Este hecho genera incertidumbres
fundamentalmente en las grandes CC.LL. por ser éstas las que en mayor
medida realizan inversiones de este tipo financiadas con superavits
generados en afios anteriores.

Adicionalmente, como se indico en el Informe de enero de este afo, existen
demandas de flexibilizacién de la regla de gasto en el ambito local que de
ser aprobadas tendrian un impacto significativo. Estas demandas fueron
desde su eliminaciéon para EE.LL. saneadas, al incremento de los programas
de gasto y afios en los que estas inversiones se podrian materializar. De ser
aprobadas algunas de estas iniciativas en 2019 los resultados esperados a fin
de afio podrian verse significativamente reducidos (entre 2 y 4 décimas de
PIB segun las estimaciones de la AlIReF).
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La AIReF continta estimando que un superavit en el entorno del 0,5% de PIB
posibilitaria que el subsector CC.LL. cumpla en 2019 la regla de gasto. Las
estimaciones realizadas por la AlReF sobre el cumplimiento de la regla de
gasto apuntan que la capacidad de financiacibn minima que posibilitaria el
cumplimiento de ambas reglas fiscales deberia situarse en el entorno del 0,5%
de PIB. De confirmarse las estimaciones de superavit local de la AIReF, el
cumplimiento de esta regla seria muy ajustado, por lo que presentaria riesgos
que se verian mitigados en el caso de verificarse la ralentizacidn del gasto en
afno electoral.

El grafico siguiente muestra la capacidad de financiacidon necesaria para
gue el subsector CC.LL. cumpla ambas reglas fiscales a fin de 2019,
estimandose factible si el superavit alcanza el 0,5% de PIB.

GRAFICO 19. CAPACIDAD DE FINANCIACION DEL SUBSECTOR CC.LL. QUE PERMITE CUMPLIR LA REGLA DE
GASTO EN 2019 (% PIB)
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Por otra parte, el siguiente grafico muestra la evoluciéon del cumplimiento
conjunto de estas reglas fiscales y el margen positivo (cumplimiento) o
negativo (incumplimiento) de cada una de ellas sobre el objetivo anual.
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SUBSECTOR CC.LL.. CUMPLIMIENTO CONJUNTO DEL OBJETIVO DE ESTABILIDAD Y REGLA DE
GASTO 2013-2018 Y ESTIMACIONES AIREF PARA 2019

(EN MARGEN SOBRE EL OBJETIVO Y EN % SOBRE INGRESOS NO FINANCIEROS PARA ESTABILIDAD Y
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Nota: En los afios 2018 y 2019 el margen estimado de posible cumplimiento o incumplimiento de la regla
de gasto es de muy escasa cuantia, por lo que el porcentaje que éste representa sobre el limite es
ligeramente superior o inferior al 0%.
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Sostenibilidad de la deuda

En linea con las previsiones realizadas por la AlReF, en 2018 se cumpli6é el
objetivo de deuda para el total de las AA.PP. Al cierre del afo 2018, la ratio
de deuda sobre el PIB para el total de las AA.PP. terminé en 97,2%, cuatro
décimas por debajo del objetivo. En linea con lo proyectado por AIReF en su
anterior informe, a nivel subsector el cumplimiento no fue homogéneo,
observandose cumplimiento respecto al objetivo en ACy FSSy CCLL (70,8% y
2,1% frente a 70,8% y 2,7%, respectivamente), para las CC.AA. se prevé una
modificacion en los objetivos fijados (24,1%)1112 que previsiblemente llevara al
cumplimiento de los mismos.

Para 2019 se sigue previendo el cumplimiento del objetivo de deuda para el
conjunto de las AA.PP., si bien de forma mas ajustada que en 2018. Con la
nueva informacién disponible y considerando el impacto de la prérroga
presupuestaria, para el afio corriente se sigue previendo que los objetivos de
deuda seran alcanzados para el conjunto de AA.PP. y de nuevo con desigual
distribucién entre subsectores.

En linea con el andlisis realizado en el informe anterior de la AlReF, la deuda
de la AC y de los FSS alcanzara en 2019 el 69,8% del PIB, ligeramente por
encima del objetivo fijado. Este porcentaje supone una reduccién de deuda
equivalente a seis décimas de PIB respecto al cierre de 2018, en linea con la
reduccion del déficit prevista para AC y FSS. Sin embargo, esta reduccién no
ser& suficiente para cumplir el objetivo fijado en el 69,5% del PIB.

En relacion al subsector autonémico, la AlReF sigue previendo el
cumplimiento del objetivo de deuda para 2019 por parte de las CC.AA., por
lo que mantiene las conclusiones respecto al informe de lineas. Como ya ha
seflalado la AIReF en Informes anteriores*la amplia definicion de los objetivos

11 Informe de los Proyectos y Lineas Fundamentales de los Presupuestos de las AA.PP: PGE 2019

12| os objetivos de deuda para el bienio 2018-2019 quedaron fijados por el Acuerdo de Consejo
de Ministros (ACM) de 7 de julio de 2017.
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de deuda por el flexible y poco restrictivo sistema de fijacidon de objetivos
hace que, en general, resulte previsible el cumplimiento de esta regla fiscal y,
por tanto, en 2019 en tanto se mantenga este sistema.

Las AA.PP. deberan destinar el superavit obtenido en 2018 a reducir deuda en
cumplimiento del articulo 32 de la LOEPSF. La generacion de superavits
deberia permitir ir reduciendo el nivel de deuda e ir avanzando hacia la
sostenibilidad financiera. Asi como en el ambito local se han venido
generando superavits desde hace tiempo, para las CC.AA. es un fendbmeno
mas reciente, aumentando de cuatro comunidades en 2017 a seis en 2018.
La AIReF considera que es importante que estos superavits se destinen a
amortizar deuda y, en este sentido, en el informe de lineas se solicitd
aclaracion sobre el destino del superavit. No obstante, la AIReF entiende que
la aplicacion de este articulo deberia realizarse en el momento en el que se
disponga de disponibilidades liquidas para llevar a cabo la amortizacién
anticipada y en la medida en que esta reduccidn no suponga mayores
costes financieros.

De acuerdo con las estimaciones AIReF, al cierre de 2019 el nivel de deuda
sobre PIB de las CC.LL. podria situarse por debajo del 2%, cumpliendo
ampliamente el objetivo fijado del 2,3%. Los ultimos datos publicados por el
Banco de Espafia informan de una reduccion de mas de 3.000 millones de
euros situdndose la ratio de deuda local sobre PIB en un 2,1% en 2018 (objetivo
fijado para el afio 2021). La AIReF estima que, de confirmarse en 2019 la
consolidacioén del superavit local en el entorno del 0,5% de PIB, la deuda local
podria situarse ligeramente por debajo del 2% de PIB. Como ya se puso de
manifiesto en varios informes de la AIReF, estos superavits recurrentes estan
siendo inmovilizados, en gran parte, en depdsitos bancarios que a cierre de
2018 se situan por encima de los 27.000 millones de €. Por ello, la deuda neta
de activos financieros liquidos de las CC.LL. ha sido negativa a fin de 2018 y
se prevé en torno al -0,5% de PIB a fin de 2019.

Por cuarto afio consecutivo la reduccion observada en la ratio de deuda
siguio sin ser consistente con lo exigido por la Ley Organica de Estabilidad. Se
prevé que en 2019 esta situacion vuelva a repetirse. Como ya se ha advertido
en anteriores ocasiones, la Disposicion Transitoria 12 de la LOEPSF exige que la
senda de la ratio de deuda deberia reducirse como minimo dos puntos del
PIB por afio cuando el crecimiento real o el empleo crezcan por encima del
dos por ciento. El aio 2018 fue el cuarto afio consecutivo con tasas de
crecimiento de la economia y del empleo por encima del 2%. No obstante,
en ninguno de estos afios la ratio de deuda de las AAPP ha disminuido mas
de dos puntos del PIB, siendo el promedio de reduccion de
aproximadamente 0,8 puntos porcentuales por afio. Al igual que en su
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informe de enero, la AIReF prevé que dicha normativa se volvera a incumplir
durante 2019.

El cumplimiento de los objetivos de deuda no asegura la sostenibilidad
financiera. El stock de deuda actual es muy elevado y sigue estando cercano
a su maximo histérico de los ultimos 100 afos. En estas circunstancias, el
margen accion de la politica fiscal es muy acotado frente a perturbaciones
negativas o mayores presiones de gasto y por tanto es un riesgo para la
sostenibilidad en el medio o largo plazo. Si los objetivos de deuda no son
fijados en relacidon a un ancla de medio plazo que asegure la disminuciéon de
la deuda a niveles seguros, su solo cumplimiento no garantiza la sostenibilidad
financiera.l® Desde esta manera, y al igual que con el anterior Proyecto de
Presupuestos, la actual prérroga presupuestaria implica un retraso en el
necesario proceso de consolidacion fiscal que garantice la llegada de
manera realista a niveles mas seguros de deuda.

13 Cuerpo, C. y Rodriguez, L, Some elements for a revamped fiscal framework for Spain, DT
03/2018, AlReF
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RECOMENDACIONES

5.1 Administracion Central y Fondos de la Seguridad Social

Recomendaciones nuevas

Cuando se informé el proyecto de PGE para 2019 se recomendod la
aceleracion de la tramitacion legislativa de las medidas de ingresos y la
blusqueda de espacios fiscales en el marco de una planificacion
presupuestaria de medio plazo dada la desviacion prevista respecto al
objetivo de estabilidad fijado. El contexto politico actual, y el rechazo del
proyecto de PGE, dificultan que se puedan tomar medidas, en la segunda
parte del afio, con un impacto sustantivo en el resultado fiscal de 2019. Pese
a ello, sigue siendo necesario buscar espacios fiscales que permitan la
convergencia hacia los objetivos de estabilidad presupuestaria, teniendo en
cuenta todo el horizonte temporal disponible desde que se inicie la legislatura
por ello, la AIReF centra su recomendacion en la fijacion de los objetivos de
estabilidad presupuestaria y el objetivo de deuda de los ejercicios 2020-2022
gue, tanto para el conjunto de las AA.PP. como para cada uno de sus
subsectores, tienen que fijarse en el primer semestre del afio. El inicio de una
nueva legislatura y el paso al brazo preventivo del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento, son una oportunidad para definir una estrategia fiscal de medio
plazo 2019-2022.

La AIReF ya ha recomendado en ocasiones anteriores la necesidad de
disefiar una estrategia fiscal de medio plazo, que contemple medidas
orientadas a garantizar la sostenibilidad financiera y anclada en una senda
creible de reduccién de deuda. La fijacibn de objetivos consistentes y
adecuadamente soportados es un requisito fundamental para realizar un
seguimiento presupuestario util en los diferentes niveles de administraciéon. En
informes anteriores, la AIReF ha venido sefialando que la falta de realismo en
la fijacion de los objetivos reduce la exigibilidad del marco fiscal que,
ademas, no tiene en cuenta nila causa ni el margen de desviacion.

Por otro lado, el retorno a la vertiente preventiva del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento (PEC) obliga a prestar una atenciéon especial a la evoluciéon del
saldo estructural que debe converger al Objetivo a medio plazo (MTO por sus
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siglas en inglés) establecido para Espafia. En la misma linea, nuestra propia
LOEPSF establece limitaciones al déficit estructural que hasta ahora no se han
incorporado a la escasa informacidén que se publica sobre el objetivo de
estabilidad y su distribucion por subsectores. La AIReF considera que en esta
nueva etapa enmarcada por el inicio de legislatura y por encontrarnos en la
vertiente preventiva del PEC deberia definirse una estrategia fiscal de medio
plazo.

Por ello, la AlIReF recomienda que:

1. La fijacibn de los objetivos de estabilidad presupuestaria para el
periodo 2020-2022 esté sustentada en una senda de reduccién de deuda
publica, que se traduzca en una estrategia fiscal que contemple un analisis
de la evolucion del saldo estructural en el medio plazo. Asi mismo esta
planificacion de futuro, debe tener en cuenta el marco europeo y el margen
disponible en el ejercicio 2019.

2. Se publigue el andalisis y la informacién que sirve de base para
determinar la senda de los objetivos de estabilidad y de deuda para el total
de AAPP y para cada uno de los subsectores.

El seguimiento de estas recomendaciones se llevara a cabo a través del
MINHAC, por su papel relevante en el proceso de fijacidon de objetivos.

Recomendaciones vivas

La LOEPSF no prevé para la Administracion Central un procedimiento
preventivo similar al existente para las AA.TT. en el supuesto de apreciarse
riesgos de desviacion. La AIReF ha recomendado al MINHAC en reiteradas
ocasiones que establezca un procedimiento de seguimiento de la
Administracion Central y Seguridad Social en orden a detectar riesgos y
poder adoptar medidas para la correccion temprana de desviaciones. En
particular, se harecomendado que se articule un procedimiento que incluya
especificamente el grado de implementacion de las medidas y la
concrecion de las decisiones de gestion presupuestaria orientadas a la
contencion de la ejecucion del presupuesto. Ademas, este seguimiento debe
realizarse con la mayor transparencia posible, remitiéndose los informes
elaborados a las Cortes Generales y a la AIReF.

El MINHAC considera que ya esta cumpliendo esta recomendacion, por lo
gue no es necesario realizar ninguna actuacion adicional. En relacion a la
Administracion Central y Seguridad Social o entiende asi en la medida en
que se publica periédicamente la ejecucion de las cuentas de las distintas
administraciones y se valoran por la Agencia Estatal de la Administracion
Tributaria los impactos asociados a cambios normativos en figuras tributarias
tradicionales y de nueva creacion.
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Sin embargo, la AIReF considera que no es suficiente y que resulta necesario
llevar a cabo un procedimiento especifico mas alla de las medidas
automaticas de prevencion establecidas en el articulo 18.1 de la LOEPSF.
Ademas, la AIReF advierte que la percepcion de un nivel de “rendicion de
cuentas” menor por parte de la Administracion Central puede erosionar el
grado de compromiso de otras AA.PP. respecto al cumplimiento de sus
objetivos fiscales.

Por este motivo, la AIReF considera que esta recomendacion debe
mantenerse viva y recogerse como tal en su pagina web.

5.2 Administraciones territoriales

Recomendaciones nuevas

o Recomendaciones sobre la aplicacion de la LOEPSF

En el contexto actual en el que existe un nivel de deuda del conjunto de las
AA.PP. cercano al 100% del PIB, la sostenibiidad de la deuda deberia
constituir el centro de la politica fiscal. En este sentido, resulta prioritario utilizar
las palancas que establece el marco fiscal para avanzar en la senda de
reduccion de la deuda y en el cumplimiento del principio de sostenibilidad
financiera.

Asi como en el ambito local se han venido generando superavits desde hace
tiempo, para las CC.AA. es un fendbmeno mas reciente, aumentando de
cuatro comunidades en 2017 a seis en 2018. Como resultado de la progresiva
recuperacion de la economia y el consecuente saneamiento de las cuentas
publicas, cada vez son mas las CC.AA. que generan superavits, por lo que el
articulo 32 de la LOEPSF empieza a resultar de aplicacién a este subsector,
obligando a destinar ese superavit a reducir deuda, una vez deducidas las
Inversiones Financieramente Sostenibles cuya regulacion se ha realizado al
margen de las disposiciones de esta ley.

No obstante, en ocasiones el superavit generado en términos de contabilidad
nacional no se corresponde con las disponibilidades liquidas de la
comunidad y la amortizacion anticipada puede ocasionar costes de ruptura
u otros costes financieros asociados.

La AIReF entiende que dentro del marco establecido en el citado articulo 32
de la LOEPSF respecto a la cuantia de la reduccién de la deuda, hay margen
para determinar el momento en que esta reduccion tiene que materializarse.

Por ello, la AIReF recomienda al Ministerio de Hacienda (MINHAC) que:

3. Establezca un procedimiento para la aplicacion del articulo 32 de la
LOEPSF a las AA.TT. en el que se incluya un calendario de amortizaciéon que
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tenga en consideracion las disponibilidades liquidas y los costes financieros
asociados a la amortizaciéon anticipada de la deuda.

o Avance de las recomendaciones en materia de cumplimiento de los
objetivos fiscales de 2019 de las CC.AA.

En el &mbito autonémico, el retraso en el envio de informacién por parte de
las CC.AA. ha llevado a que, en el presente informe, la AIReF realice una
valoracion del conjunto del subsector y anticipe con caracter provisional las
estimaciones individuales, que posteriormente se completaran con un analisis
mas detallado para cada una de las 17 CC.AA,, en el que se incluiran, en su
caso, las recomendaciones que se consideren necesarias.

En el informe de lineas presupuestarias de 2019 publicado el pasado mes de
enero, las recomendaciones fueron dirigidas al cumplimiento del objetivo de
déficit y de la regla de gasto al cierre del ejercicio para aquellas CC.AA. en
las que se apreciaba que no era factible el cumplimiento del objetivo de
déficit o que existia riesgo de incumplimiento de la regla de gasto.

En este sentido, se recomendd, por un lado, a Extremadura y Murcia que
evitaran medidas que perjudicaran el cumplimiento de las reglas fiscales vy,
por otro, a Aragon, Castilla y Ledn y Castilla-La Mancha que plantearan
actuaciones dirigidas a compensar la evolucidon incrementalista de su gasto.
Adicionalmente, se recomendd tanto a Extremadura como a Andalucia
medidas para la correcta medicidn y seguimiento del crecimiento del gasto
computable, que en el caso de Andalucia debian incluir mecanismos de
correccion inmediata del gasto complementarios a los existentes.

Mientras que Aragén vy Castila-La Mancha han seguido las
recomendaciones, las comunidades de Extremadura y Murcia se apartaron
de su cumplimiento. Sin embargo, para estas dos Ultimas CC.AA. se
mantienen las recomendaciones a la vista de que, con las actuales
estimaciones, se considera muy improbable el cumplimiento del objetivo del
objetivo de estabilidad en 2019. Por ultimo, aunque Castilla y Ledn no ha
contestado a la recomendacion, ésta deja de estar en vigor dado que ha
mejorado la valoracion de improbable a factible. Todo ello sin perjuicio de
que en el informe individual, una vez completado el andlisis, pudieran
desarrollarse mas estas recomendaciones o incluirse otras adicionales.

En relacion a la Comunitat Valenciana, no ha habido un pronunciamiento
previo sobre las lineas de sus presupuestos, tal y como se ha sefialado en el
apartado relativo al subsector CC.AA. Sin embargo, en la valoracion
preliminar de esta comunidad se considera que es muy improbable cumplir
el objetivo de déficit y se aprecia un riesgo alto de incumplimiento de laregla
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de gasto. Por tanto, en el analisis individual de esta comunidad, se formularan
recomendaciones concretas respecto a los riesgos apreciados.

° Recomendaciones en el ambito de las CC.LL.

En informes anteriores, la AIReF ha venido realizando varias recomendaciones
al MINHAC en el marco de sus competencias como 6rgano director y
coordinador en materia de reglas fiscales.

Estas recomendaciones han sido particularmente intensas en el ambito de las
CC.LL., dada lo numeroso (mas de 13.000 entidades) y heterogéneo (tanto
en tamafo de sus presupuestos como de poblacion afectada) que es este
nivel de administracion, lo que motiva aun mas la necesidad de
homogeneizar la interpretacion de las normas, a fin de evitar aplicaciones
diferentes que puedan derivar en situaciones de desigualdad de trato. El
MINHAC ha valorado positivamente estas recomendaciones y ha
comunicado las actuaciones llevadas a cabo hasta la fecha, asi como su
compromiso de avanzar en este ambito en el futuro. En particular, con el fin
de mejorar y adaptar el ejercicio de las funciones de tutela financiera de las
CC.LL.,, que en 9 CC.AA. las realizan 6rganos de la propia comunidad o de
las Diputaciones Forales, en el caso del Pais Vasco, este Ministerio ha
comunicado la prevision de redactar protocolos generales de actuacion que
faciliten la labor de los 6rganos de tutela.

Con idéntico fin, la AIReF ha recomendado al MINHAC que intensifique las
actuaciones de seguimiento, control y alerta necesarias para garantizar el
cumplimiento de las reglas fiscales. En este sentido, el MINHAC ha
comunicado la realizaciéon de requerimientos a las CC.LL. que incumplen
alguna regla fiscal o planes de ajuste, para que reconduzcan la situacién o
para que adopten medidas que garanticen el cumplimiento.

Ahondando en la necesidad de avanzar en este sentido, la AIReF viene
constatando, en ocasiones, deficiencias en la verificacion del cumplimiento
de las reglas fiscales por parte de algunas CC.LL. con origen bien en la
contabilidad financiera o presupuestaria, bien en la traslacion de esta
informaciéon a términos de contabiidad nacional. Estos calculos son
competencia de las intervenciones locales u o6rganos de control
equivalentes, quienes realizan los informes de cumplimiento en las distintas
fases del ciclo presupuestario con arreglo a los cuales se determina la
aplicacion, en su caso, de las medidas correctivas y coercitivas que
establece la Ley. Dichos calculos deberian ser verificados por los érganos
tuteladores respectivos, dadas las consecuencias que de ellos se derivan y
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las funciones generales asighadas a estos érganos respecto al seguimiento
de lasreglas fiscales de las CC.LL. tuteladas.

Por ello la AIReF recomienda al MINHAC que:

4, Promueva la modificacion normativa que detalle las competencias de
los 6érganos de tutela financiera de las CC.LL., y concrete si es este érgano u
otro quien debe realizar la verificacion de los calculos de cumplimiento de
las reglas fiscales que realizan los interventores locales o unidades
equivalentes en las CC.LL. de su territorio.

5. Especifique las consecuencias que se derivarian de la constatacion de
incorrecciones en el calculo de las reglas fiscales, asi como cuales serian las
consecuencias para el 6érgano de tutela u érgano responsable, caso de no
realizar un ejercicio adecuado de estas funciones.

o Avance de las recomendaciones en materia de cumplimiento de los
objetivos fiscales de 2019 de las CC.LL. analizadas individualmente

Aligual que en el ambito autondmico, en el presente informe, la AIReF realiza
una valoracion del conjunto del subsector que se completara proximamente
con la emisibn de un informe complementario en el que se recoge la
evaluacion individual de las 24 grandes CC.LL. y 24 entidades en las que se
han detectado problemas de sostenibilidad en el medio plazo. En dicho
informe se detallaran las recomendaciones individualizadas que se
consideren necesarias.

Sin perjuicio de lo anterior, el andlisis preliminar de la evaluacion individual
permite anticipar que, con la informacién actual sobre el cierre provisional de
2018 de las 24 grandes CC.LL., los ayuntamientos de Barcelona, L'Hospitalet
de Llobregat, Sevilla y Vigo tienen riesgo de incumplimiento de las reglas
fiscales. Por tal motivo, la AIReF recomendara que, de confirmarse en el cierre
definitivo, tendran que aprobar de un PEF con medidas que afectaran a 2019.

Asimismo, a algunas CC.LL. con riesgos de sostenibilidad en el medio plazo,
con problemas estructurales de mayor calado que el cumplimiento anual de
dichas reglas, pero que presentan riesgos de cumplimiento de las reglas
fiscales en 2019, la AIReF les recomienda que, al menos, ajusten sus politicas
a dicho cumplimiento, dado que la nueva generacion de saldos negativos
incide negativamente en la situaciéon de insostenibilidad de sus haciendas. A
falta del culminar el andlisis se aprecia este riesgo en los Ayuntamientos de
Jaén, Parla, Navalcarnero, Los Barrios y Almonte.
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En el informe de lineas presupuestarias de 2019 publicado el pasado mes de
enero, se recomendo a los Ayuntamientos de Valencia y Gijény a sus 6rganos
de tutela financiera que, aplicasen la gradualidad de la LOEPSF dado que no
aprobaron en los plazos establecidos el PEF correspondiente. Estas
recomendaciones se mantienen en vigor dado que la situacion es la misma
a fecha actual.

Recomendaciones vivas

En el ambito de las CC.AA., la AIReF asi mismo recomendd al MINHAC en el
informe sobre las lineas de presupuestos 2019, que intensificara las
actuaciones de seguimiento, control y alerta necesarias para garantizar el
cumplimiento de las reglas fiscales por parte de las CC.AA..

El MINHAC considera que ya cumple esta recomendacioén y enumera una
serie de actuaciones encaminadas a realizar este control y seguimiento:
analisis de sus proyectos de presupuestos, seguimiento mensual de su
ejecucion presupuestaria y disefio y andlisis del contenido de los PEF. Ademas,
como mecanismo de alerta sefala que, si se detecta riesgo de
incumplimiento de las reglas fiscales, se remiten cartas de apercibimiento
comunicando la apreciacion de dichos riesgos y solicitando el suministro de
informacidén sobre las medidas a adoptar.

La AIReF estad de acuerdo en que todas estas actuaciones que realiza el
MINHAC contribuyen al cumplimiento de las reglas fiscales, pero considera
gue no son suficientes y que no se estan utilizando las palancas que ofrece la
LOEPSF para exigir el cumplimiento de las reglas fiscales. Prueba de ello es
que el MINHAC en ninguna ocasion ha activado los mecanismos de
prevencion solicitados por la AlIReF cuando, en fases tempranas del ciclo
presupuestario, ya se apreciaba un riesgo claro de desviacion, que
finalmente resulté en incumplimiento.

La AIReF considera que la exigibilidad de las reglas fiscales es un elemento
esencial para la efectividad de las reglas y recalca la necesidad de reforzar
la prevencion, en donde el seguimiento y control resultan fundamentales. Por
consiguiente, dada la importancia que tiene esta recomendacioéon para el
buen funcionamiento del marco fiscal, la AIReF considera que debe
mantenerse en vigor dentro de la categoria de recomendaciones que la
AIReF ha calificado como vivas y que publica como tales en su pagina web.
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